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I N T R O  D U C G I 0 N
1 - El tema,
El derecho presupuestario espanol esta en un incipiente es^  
tado de desarrollo. Su legislacion esta anticuada y es inoonipleta
(l). La jurisprudencia oasi inexistonte (2), y la dootrina, a vo­
ces valiosa, os, on su conjunto, escasa y poco sistomatlca, (3)
No os por olio exagerado afirmar i^ ue es forzoso construir 
el derecho presupuestario espanol desde sus cimientos, pudiendo,- 
para ello, corao decia Dosoartes "conduclr ordonadamente mis pensa 
miontos por los objotos mas simples y faciles de oonoccr para as­
cender poco a poco, como por grados hasta el conocimiento do los 
mas complejos, suponiendo, incluso, un orden entre los quo no se 
preceden naturalmente. " ( 4)
En esta linea, y con la nuy modesta aspiracion de es tu- —  
diar el primer tema quo muestra un anAlisis do los Presupuostos - 
Générales del Bstado, hemos contrado la atencion on ’’La competen- 
cia presupuestaria", tema espejo en que se roflojan los mas varia 
dos problèmes que el regimen presupuestario tione planteados.
Tres son a nuestro juicio los temas que el derecho financi^ 
ro de be estudiar en tomo a los Presupuostos, y que oonstituyen - 
el objeto del derecho presupuestario * la organi zaoion, la adnini£ 
tracion y el control.
Del resultado de estas très instituciones so deducira una 
conclusion, que ha sido ordinariaiaento principio y no fin de las 
InvGS tigaoione s realizadas, cual es do terminer la naturaleza yaw
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raotor del Prosupuesto y las Leyes prosupuostarias.
El tema organioo es el primoro que se apareco. “En el or~—
don logico la teonica de organizar es anterior a la do adminis--
trar“, decia Mooney (5), y dentro de las relaciones juridicas or­
gan! oas, como senala Porsthoff “el concopto central ••• es el do 
la compotoncia, por medio del cual so asegura la vinculacion de - 
la institucion — organo a su funcion". (6)
El concopto do competencia, y su aplicaoiôn al Presupuesto 
son el objeto de este trabajo» Su estudio tiene cono finalidad el 
conocimiento do la aocion de los organos del Estado en orden a la 
fijacion del oontenido del Presupuesto , en orden, on definit!va, 
a la determinacion de las obligaciones ciel Estado.
El tema se encuontra en ol cruce de una sorie de discipli­
nas, por lo quo, pose a que se trata de que sea una aportaqion al 
derecho presupuestario, no puodo prescindir ni volvor la espalda 
a conceptos fundamentalos, acufîados y configurados on otras ramas 
del derecho*
Asi, la dofinicion do las obligaciones exigibles del EstcV- 
do debo partir do los conceptos que el derecho civil instrumenta 
en materia de obligaciones* El ostudio de la aprobacion del Prosu 
puesto no puede dosligarse de un amplio pl<uitoamiento de derecho 
constitucional y parlamentario * El anâlisis de la fuga a la conpo 
toncia presupuestaria, partira forzosamente de las a^ortaciones - 
de la doctrina administrativa sobre la osencia y naturaleza de la 
Administracion instituoional*
Apoyarse en otras disciplinas no os huir do la propia, si- 
no onriquecer su oontenido.
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La competencia prosupuestaria os un tema viejo. Se ha lilOjga 
do a sehalar que el origon dol Parlamento britanico fue, en pai-te 
dobido al establecimiento del consentiniento del inç)uesto5 que los 
Paxlaraentos franceses bajo Luis XI aoreoientan sus fuerzas y an- - 
plian sus oompetencias en materia de administraoiôn de la justicia 
y depôsito de las leyes, conooicndo de temas financières* Siglos - 
despuos el Presupuesto sera preocupaciôn y arma de contraliaaoion 
jacobina. En la etapa constitucional, por fin, se define en las —  
normas supremas el aloance do las oompetencias prosupuestarias»
2 - Su oontenido*
La competoncia presupuestaria en sentido estricto, habili—  
ta al Parlamento para aprobar periodicamente los frosupuostos Gene 
rales del Estado*
Cuando se ostudia, sin embargo, el tema, se observa que su 
oontenido os improoiso y que no rosponde do modo global al problG" 
ma dû quién es compétente para dotorminar ol oontenido de los Pro- 
supuestos. Hay oompetencias presupuestarias que se extiendon antes 
y después de la aprobacion del Presupuesto por la .ils amble a
La competencia se extiende a los organos antorizados para - 
obligar validamente al Estado, porque de su acoion dorivan oonse-—  
cuencias presupuestarias *
La competencia alcnnza a los titu3jfttfdel poder econcur ce, por 
que ellos ccifi.guran el oontenido de gastos del Presupuesto, en una 
anq>lia gama do materias.
La competencia queda también atribuida a los organos admi­
nistratives que dirigea el funcionamiento do los entes celui.ares — 
del Estado, que vlven de fondes del Presupuesto, en muchas ocasio-
— c —
nés.
Negativarrente, el tema queda lirai tado en varios sentidoso 
1û No se refiere a los entes locales, cuyo derecho pre­
supuestario puede sor objeto de una administraoion - 
autonome, y que responde a prinoipios constituoiona 
les y financières diferentes»
20 Las referencias, aunque âmplias, que se roalizan al 
derecho coinparado, no tienen por objeto sine ayudar 
a una interpretacion mas ezacta del derecho espanol.
INTRODUCCIûN
NOTAS
(1) La Ley - cuadro es de 1 -7'-1911 . Sus precoptos f^jæ. 
f amentales es tan “suspendidas pro via lonalmente “ hace cator 
ce ahos. (Decreto Ley de 8-11-1957). Son dos dates elocuan 
tes de suyo*
(2) Las pocas sentencias del Tribunal Supremo en la ma 
teria se citan en el estudio. Si es importantIsima la ju- 
risprudencia del Consejo del Estado^ que puede consultarse 
en los volümenes de Recopilacion de su Doctrina legal, publi 
cados por el B.C. E. desde 1.945, siendo el ultimo publica 
do el del curso 1966/7.
(3) La doctrina espanola se compone, prescindiendo de - 
aportaciones de tipo contable, y otras que por su fecha o -
escaso interés, no procédé mencionar, de las siguipntes --
obras:
- Sainz de Bujanda - Organizacidn politica y Derecho Pi 
nanciero, en Hacienda y Derecho. Tomo 1. Madrid 1955.
- Aportaciôn espahola a la teorla jurldica del 
Presupuesto, III Sémana de Estudios de Derecho Finan­
cière. 1955.
- Naharro Mora - Evolueion y problemas del Derecho Pre­
supuestario - Valencia 1.951.
- Garcia Ahoveros - Naturaleza juridica del Presupuesto 
en Homenaje a Jordana de Pozas.
- El Presupuesto consolidado del sector publi­
co, Memorias AEDF. 1961.
' J
- Gonzales Garcia - Natura iuridioa dcll.c logge, .lij anoil
cio, neldiritto spanolo, en RD.F, .Italiana 1  ^968*
- Anualidad presupuestaria y p3.anificacion - 
econômica, en Rev. D.P. 64
- Consideraciones en torno a la O.M, rie 1-4- 
67, R.D.F. 63.
- Bayon Marine - Regimen Juridico de los crenitos ex- 
traordinarios y los suplementos de crédite, en R.D. 
P. 78.
- Villar Palasi - La dindmica del principio de legal! 
dad presupuestaria. RAP. 49.
- Yus te Grijalba - Perspectivas actuales del Presupue_s 
to. Cate, 1966/7.
- Sebastian Herrador - La nueva estructura presupuesta 
ria, en R.D.P. 29.
- Gutierrez den Alamo - Administraoion economica nel 
Estado, 1  ^Ed. 1948.
Ademas existen trabajos no publicados, y estudios so­
bre liquidacién de ojorcicios presupuestarios.
(4) Discurso del Métûdo. Aguilar. Buenos Aires. 1954, 
pàg. 61 .
(5) Prinoipios de Organizacion. Madrid, 1958 pag, 50.,
(6) Triado de Derecho Administrative. Madrid 1958 pàg.
573.
Capitule 1 
Planteamiento constitucional
Las oompetencias presupuestarias son manifestaçiones - 
singulares de las oompetencias atribuldas a los organos del 2s- 
tado por las leyes.
La materia sobre la que recaen: el Presupuesto, en sus 
fases de preparaciôn, determinacion de su oontenido y aprobacién.
El tema se circunscribe, pues, doblemente. Por una par 
te, desde un punto de vista subjetivo, se centra en tomp al es­
tudio de las oompetencias organicas, de su origen, su funciona­
miento regular e irregular, sus manifestaçiones, alcance y conte 
nido.
Atendiendo a su objeto, el Presupuesto es en esta oca- 
si6n el centre de atencién y lo que inter es a es la determinacién 
de su oontenido, su préparasion y aprobacién.
Todo el problema se tinta de aspectos extrajuridicos y 
tiene parcialmente un tratamiento politico y constitucional.(1)
Sin embargo, ni siquiera estos puntos deben ni puedcn 
escapar a una consideracion juridica del tema. Mas aûn, constitu 
cionalmente se efectûa una definiciôn de oompetencias de los 6r- 
ganos del Estado. El Presupuesto es objeto de atencién constitu­
cional y varios son los textos de este rango que de modo directe 
toman postura respecte a la necesidad de aprobar uji presupuesto, 
réserva de la competencia parlamentaria, duracion del ejercicio 
econémico, determinacion de los gastos del Estado, etcc (?.)
Este planteamiento constitucional debe servir forzosa- 
mente de base para un estudio del derecho presupuestario.
Si este es cierto, o sea que el derecho presupuestario 
tiene un origen y base constitucional permanente, debe partirse 
de dicha base en el anàlisis de sus perspectivas financieras.
Mas aun, cuando el tema que se estudia sistematiza una
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parte del ciclo presupuestario, y se dedica al anàlisis de las ~ 
oompetencias organicas, materia que por su misma estructura es - 
objeto exolusivo de la determinaoién constitucional.
Decia Reuter que “todos los estudios presupuestarios - 
nos hacen penetrar en el coraz6n mismo de los problemas çonstitu 
cionales".(3) En similar sentido se pronunciaba Sainz de Bujanda 
cuando al referirse a las normas que imponen la ordenacion jurl- 
dioa del Presupuesto del Estado, asegura que séria fundamental - 
arrancar de un estudio profundo de la funcién financiera de las 
Camaras legislativas. (4)
Conscientes de la exactitud de este planteamiento el - 
arranque del tema han de constituirlo los prinoipios constitucio 
nales.
A.- La competencia en derecho constitucional espanol
Dice Carl Schmitt con palabras précisas que "de la idea 
fundamental de la libertad burguesa se deducen dos consequencias, 
que integran las dos prinoipios del elemento tipico del i^ stado de 
Derecho, présente en toda Constitucién Moderna.
Primero, un principio de distribucions la esfeya de li­
bertad del individuo se supone como un dato anterior al Estado, - 
quedando la libertad del individuo ilimitada en principio, mien- 
tras que la facuitad del Estado para invadirla es limitadao
Segundo, un principio de organizacién, que sirve para - 
poner en prdctica ese principio de distribuciôn: el poder del Es­
tado (limitado por definicion) se divide yse eucierra en ur^ siste 
ma de oompetencias circunscritas. El principio de distribuoién ... 
encuentra su ejcpresién en una serie de derechos llamados fund amen 
taies 0 de libertad5 el principio de organizacion esta oontenido 
en la doctrina de la llamada division de poderes, es decir, dis- 
tlnciôn de diversas ramas para ejercer el poder publico, con lo 
que vie ne al caso la distincién entre Leg^-slaci6n, Gobieruo y Ad
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ministracién de Justiciac(5)
Schmitt centra con este claro y belle ejemplo de modo 
de decir, el problema de las oompetencias organicas en la pers- 
pectiva de la doctrina de la separacion de poderes.
Curiosamente, estudios de derecho financière, aiejados 
de la perspeotiva constitucional y de su doctrina, han partido, 
en nuestros dfas, igualmente, de la interpretacion del principio 
de separacién para explicar los problemas que jjnpone la pompeten 
cia presupuestaria (6), aunque, en ocasiones, no se recopoce ex­
près amente tel punto de partida.(7)
Otros autores, al analizar en general la funcién esta- 
tal en la aprobacién del presupuesto, ponen un punto de énfasis 
al destacar el valor del Presupuesto como elemento de equilibrio 
constitucional de los drganos del Estado. (8)
1.- La separacidn de f undone s
Garcia Pelayo al concluir su breve pero espléndida re­
ferenda al principio de la separadén de poderes, expone c6mo - 
el principio pas a inmediat amente al Derecho const itud onal posi­
tive. Recogido en las constitudones de los Estados americanos, 
el art. 16 de la Declaraciôn de los derechos del hombre dice que 
toda sodedad en que la sepacacién de poderes no esté determinada, 
no tiene constitudén, El principio "con uno u otro oontenido se 
convierte en supuesto de la parte orgànica de las constituciones 
libérales". (9)
La clasificadén material u ob jetiva de las fund one s 
del Estado, usualmente centrada en torno al esquema tripartito - 
(legislativa, ejecutiva y jurisdiccional), no es sino paso para 
ujia clasificadén organic a o sub jetiva, tend ente a atribuir a ca 
da érgano del Estado el ejercicio de una de las funciones esta- 
blecidas.
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Los juegos entre poderes, la colaboracién interorgâni- 
ca y el significado ultimo de esa division de poderes y $epara- 
ci6n de funciones, hace perder la nitidez del enunciado de las - 
mismas y créa una rica relacién entre los érganos titulares de - 
ellas. ( t)
Si entendemos que, re aiment e, la separacién de poderes 
"no es sino la forma clàsica de expresar la necesidad de distri- 
buir y controlar respectivamente el ejercicio del poder politico"
(11) y que la libertad es su telos ideologico, se observ^, como - 
hace acertadamente Loewenstein, que, modemarnente, la diyisiôn - 
se plantea no como separacién instituoional, sino como distincién 
de fases en el ejercicio del poder politico.
De este modo, los ôrganos concurren para decidir, para 
ejecutar, para controlar. (12)
Reaimente, estas afirmaciones de Loewenstein parecen - 
haber partido de los esquemas prefigurados de instituciones con- 
sagradas, como el Presupuesto, y tienen el valor de acertar en - 
una férmula simple, pero de utilidad prdctica.
El Presupuesto se encuentra a caballo entre las cldsi- 
oas funciones del Estado. Aprobar el Presupuesto es legislar, pe 
ro se ha defendido que la Camara al aprobar el Presupuesto no ha 
cia sino dictar un acte administrativo (13).
Por otra parte, ejecutar el Presupuesto parecia entrar 
de lleno en la funcidn administrative, no teniendo sino muy remo 
to juego la actividad judicial sobre el mismo.
La enunciacién antes expuesta nos interesa p orque ex­
pli ca genéricamente problemas que el Presupuesto, de modo espe- 
cifico tiene planteados.
La definicidn constitucional de las oompetencias presu 
puestarias en favor del legislative se ve asi dotada de una fuer 
za politics évidents y en naturaleza es obvie que se deduce de - 
la mayor représentâtividad del Parlamento, y la necesidad de atar
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la actividad estatal, haciëndola lo mas rigida posible, con el - 
ropaj.,0 normative y organioo de virtualidad mas elevada. (14)
La fimcién de la decisiôn presupuestaria de paso a una 
funcién de ejecuoion, cuyo oontenido administrative mas pure ha- 
ce que el érgano encargado de su competencia se encuadre en el - 
ejecutivOo Sutilmente, esta funcién ejecutiva se entrelaza inti- 
mamente con la de decisiôn, y se entremezclan contrôles interor- 
gànicos, y el poder de decisiôn incluso se segmenta en varias fa 
ses que aseguren un conocimiento general del problema. (19
Por fin, el proceso lôgico de las funciones politicas 
finaliza en el control, eje polarizador de atencioaes en el estu 
dio de dioho proceso. Igualmente, esa fase de control conoce de 
la mixtura de oompetencias y provoca un rico juego de ôrganos, - 
que actuan en la mas pura aplicaoiôn de "checks and balances", - 
como se preceptuô en la mas original y clàsica de las fo:pmulacio 
nés del principio. (16)
2.- La coordinaciôn de funciones
Planteado en estos términos el tema de las oompetencias 
presupuestarias, desde un punto de vista constitucional, pertene 
ce al derecho de la organizaciôn. El derecho se nos muestra como 
organizador de oompetencias. (17)
Pueden aqui aplicarse los prinoipios que la doctrina - 
administrât iva enuncia como limitativos y générales a las compe- 
tencias;
12,- Principio de especialidad, segun el cual cada ôr- 
gano tiene que actuar en la esfera de su propia - 
competencia.
22.- Principio de legalidad, segun el cual los ôrganos 
tienen que actuar sometidos a la ley.
32.- Principio de finalidad, que exige el interes pu-
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blico en la utilizaciôn de las oompetencias* (*l6)
Al estar en presencia de ôrganos estatales paralelos, 
que tienen asignadas funciones distintas, no puede recogerse co­
mo principio compe tencial el de jerejrquia, que permit e es truc tu- 
rar en una linea de mando las oompetencias administrativas.
No puede asi afirmarse que la legislativa sea funciôn 
superior a la judicial, o esta a la ejecutiva, y viceversa.
Por elle, la jerarquia no funciona como criterio sub je 
tivo (ôrgano frenie ôrgano), ni objetivo (funciôn centra funciôn). 
Sin embargo, si puede afirmarse que, foimalmente, tiene ol concejq 
to de jerarqula una aplicaoiôn. Asl, la ley, modo de expresiôn de 
la funciôn legislativa es superior al Reglamento. expresiôn nor 
mativa ordinaria de la Administraoiôn. (19)
Estas consideraciones son de la maxima utilidad para - 
recordarlas en diversas fases del estudio de las oompetencias - 
presupuestarias.
El Presupuesto es una materia, en que la conexiôn acto- 
norma aparece de modo mas patente, y en que, por consiguiente, - 
se exige un funcionamiento complojo do la maquinaria estatal.
Ese funcionamiento complejo invita a la actuaclôn con- 
junta de législative y ejecutivo, que conectan sus oompetencias 
y se limit an mutuamente. (2P)
Por ello, al definirse las oompetencias en circules —  
constitucionalmente diferentes, debe, en cualquier caso, inter- 
pretarse estricta y rlgidamente la norma constitucional eue las 
atribuye, y guardarse el màs fiel respeto a la misma en su fun­
cionamiento. (21)
La consecuencia pràctica del incumplimiento es grave. 
Mientras en derecho administrativo las incompetencias, como régla 
general, no derivan en nulidad de lo actuado, exigiéndose la ab­
solut a y manifiesta incompetencia para que ello se produzca, en 
derecho constitucional, por el contrario, las incompetencias im-
15e ‘
plican nulidades radicaj.es, no susceptibles de convalidaciôn si­
no por ley. (22)
Lo que ocurre es que el problema finaliza ordipariamen 
te por plante arse en via administrativa. Las incompetencias pro- 
vienen de actuaciones del ejecutivo en materias reservadas a ley, 
0 sin autorizacion o delegaciôn legislativa.
Esta vertiente constitucional de las competencias pro- 
vooa, a nuestro m »do de ver, la absoluta, total, radical y no —  
subsanable nulidad de lo actuado. (23)
El derecho presupuestario aporta, por ello, al tema con 
tribuciones de interes. Muestra uno de los casos t.lpicos en que 
el ejecutivo, al invadlr la materia de loy (controor obligacio­
nes sin cobertura) vu].nera el principio constitucional de repar­
te de competencias (determiner las obligaciones del Estado es —  
competencia dol Parlamento), no cabiendo subsanaciôn en tràmite 
administrativo, debiendo acudirse a la peticiôn del'bill” de in- 
demnidad, por el que el ôrgano constitucionalmente compétente, - 
con el mayor rango formai de sus declaraciones, cubra de legali­
dad el acto ejecutivog
Establecida asi la rigida interpretaciôn de las compe­
tencias en derecho constitucional, no cabe, para concluir, sino 
observer el funcionamiento de las mismas, ateniéndonos para ello 
al regimen presupuestario.
El rigido principio de la réserva legal en la aproba- 
ciôn del Presupuesto cede el paso a las competencias crecientes 
de la Administraoiôn. El Parlamento cede ocmpetenoias. El Presu­
puesto que fue un dia eje de la discusiôn centralizadora (24), - 
es hoy eje de la pugna de competencias entre ôrganos. Parlamento 
y Administraoiôn concurren en determinadas fases del proceso; am 
bos pueden obligar al Estado; ambos se pueden vincuJ.ar mutuamen­
te, ya obligando la Administraoiôn a la concesiôn de reoursos, - 
ya imponiendo el Parlamento la restricciôn del gasto; se estable.
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cen contrôles sucesivos, etc. ...
Pinalmente, la rigidez presupuestaria exigida por la - 
Càmara se elude, y esta permit e y el Gobierno actùa, a veôes, al 
margen del que se ha venido en llamar pacte presupuestario*
El derecho constitucional espanol instrumenta ^1 regi­
men de competencias, diciendo la Ley Organisa del Estado que los 
fines que ha de cumplir la soberania del Estado se realizarân —  
por "los ôrganos adecuados" (art. 1.2) y que, como conse pu encia 
de la unidad de soberania, existe unidad de poder (art. g).
Dicho poder cristaliza en competencias de los ôrganos 
adecuados, que se ejerceràn de acuerdo con el principio de "coor 
dinaciôn de funciones" (art. 2.2).
Este principio constitucional informa, por su propia - 
fuerza, el régimen presupuestario.
Tal vez en pocas instituciones se dé de modo més llama
tivo.
El ciclo presupuestario abarca cuatro fases, cpmo gene 
raimente se acepta, que se reparten en proporciones iguales Par­
lement o y Gobiemo.
Al primero corresponde aprobar el Presupuesto y contro 
lar su ejecuciôn.
Al segundo, preparar el proyecto y ejecutar lo aproba-
do. (25)
Cada una de es as fases, ademas de ser obertura de la - 
siguiente, es epilogo de la anterior, pero sin que las separacio 
nés en "tempo" supongan ruptura alguna de colaboraciôn organica.
En la fase de preparaciôn la coordinaciôn de funciones 
es évidente. El derecho de iniciativa gubemamental, libérrimo - 
en cualquier otra materia, es aqux limitado. El Parlamento ya - 
ha fijado las bases organicas, ya esté definida la estructura ad 
ministrativa y, generalmente, se ha procurado una planeaciôn de 
las inversionss.
17.-
Sobre estas bases que el Parlamento fija es el Gobier­
no quien redacta el proyecto.
En la fase de la aprobaciôn, los términos del problema 
son idénticGB, pero aparecen invertidos. Idénticos, porque, para 
dôjicamente, tiene mas fuerza el ôrgano que no decide. Inverti- 
dos, porque aqul la competencia es del Parlamento, pero que ha - 
de 8 omet erse a ciertas act ividad es del Gobiemo. Asi, el Parla­
mento no puede fc.r.mular otro Presupuesto, el Gobiemo revisa los 
aumentos de gastos, el procedimiento tiende a cortocircuitar el 
examen de la Càmara. que se convierte en cambio, en eficaz méto- 
do de presiôn politica.
La fase ejecutiva no es autônoma, y queda tôtaimente - 
fuera de nuestro estudio. Es un puro capitulo del derecho admi­
nistrativo, donde se ha ostudiado, ya que esquemàticamente respon 
de al sistema administrativo, -aunque orgànica y funclonalmente - 
se séparé, en parte.
Hay parcelas del mismo (contracciôn de obligaciones, - 
ejercicio de autorizaciones) que, no obstante, tienen aqul su tra 
tamiento adecuado, por implicar un proceso de decisiôn presupues 
taria (contraer una obligaciôn nueva), o influir de modo directo 
sobre el mismo (anticiper fondes del tesoro).
Pinalmente, la variedad del régimen de control muestra 
la coordinaciôn de las competencias. Contrôles administratives - 
pures y cuasijudioiales conviven con contrôles parlamentarios y 
se instrumentan en escalones sucesivos.
Del mismo modo tampoco son objeto de este estudio. Por 
una razôn pràctica, cual es que su extensiôn justificarfa un es­
tudio particular. También per razones màs profundas. El control 
de la intervenciôn estatal y de los tribunalss especiales es de 
tipo administrativo, y el control parlamentario tiene refiejo en 
este tema si es un control vigilado y decisor (del ejercicio de 
autorizaciones, de las ejecuciones de un concept o al aprobar un
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crédit0 suplementario), mientras que se omite el tema del control 
ejercido por la Ley de Cuentas, que es màs ideal que real, y na- 
da aporta al régimen presupuestario. (26)
3.- El principio de irrenunciabilidad de competençias
Los érganos del Estado no pueden hacer dejacién gene­
ral de sus funciones.
El principio de separacién llevé al reparte de compe­
tencias entre los distintos érganos. Los viejos poderes se agru- 
pan en torno a funciones, y ejercen el circule de sus competen­
cias .
El juego de oompetencias Parlament o-S je cuti vo se resuel 
ve en una pugna de tensiones contradictorias. Cada Organo ejerce 
las competencias que constitucionalmente se le atribuyen, con la 
intensidad que el esquema constitucional se lo permite.
El principio de irronunciabilidad de competencias fun­
ciona precisamente en derecho administrativo, donde alcanza una 
consagracién legal (art. 4 I»PA). Las competencias son ir|*enuncia 
blés y deben ejercerse por los érganos que la tengan atribuida - 
como propia. (27)
Los escapes a la rigidez del principio son taxativamen 
te enunciado8 y han de estar legalmente sancionados: delegacién, 
avocacién, sustitucién. Son supuestos txpicos del divorcio entre 
érgano actuante y érgano compétente, justificados por la existen- 
cia de una linea jeràrquica en la Administracién.
La no existencia precisamente de osa linea jeràrquica - 
en derecho constitucional da fuerza màs définitiva a las atribu- 
ciones de competencia a los diferentes érganos del Estado.
Ni el Parlamento ni el Gobiemo pueden renunciar a las 
atribuciones que les correspond en.
Sin embargo, las relaciones entre los Altos Organos del 
Estado pueden conocer también trasvases de competencia, aunque su
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forma de exprèsi6n sea diferente.
Précisamente, en materia de Presupuostos se refiejan - 
de modo especial esas relaciones entre Altos Organos del Estado.
12,- Supuesto normal es que el érgano realizedor de un 
acto sea el constitucionalmente compétente para - 
ello; El Gobiemo propara el Presupuesto y las Cor 
tes lo aprueban.
22.- El Parlamento puede intervenir, regulando y contro 
lando, en el ejercicio de competencias prppias del 
ejecutivo (una interpelacién sobre la ojecucién —  
del Presupuesto).
32,- El Gobiemo puede realizar funciones propias del - 
Parlamento cuando cuente para ello ccn una delega 
cién o autorizacién legal.
a) Delegacién.- El Gobierno puede someter a la san- 
cién del Jefe del Estado disposicionos con fuerza 
de ley cuando cuente para ello con una oxpresa de 
legacién de la Càmara. Esta aprueba la cifra pre­
supuestaria y delega en el Gobiemo la aprobaoién 
del Presupuesto detailado.
b) Autorizacién.- El Gobiemo puede realizar un acto 
prohibido legalmente o emprender una actividad —  
cuando es autorizado por la Càmara. Se autoriza a 
anticipar fondos en ciertos casos.
42.- Ademàs, el Gobiemo puede actuar por sustitucién 
de las competencias de la Càmara. La sustitucién, 
on estes supuestos, es excopoional, y solo puede 
ont endorse restrictivamente. Asi, el Gobiemo aprue 
ba, justificado por la urgencia, el Presupuesto - 
per Decreto-Ley.
52.- Pinalmente, en ocasiones, las competencias pare­
cen concurrentes o paralelas, e incluso como pre-
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determinadoras las unas do las otras. Asi a una modifioacién or 
gdnica aprobada por el Gobierno corresponde paraielamente que - 
la Càmara apruebe el crédite para satisfacer las obligaciones - 
que se deriven.
El problema es, no obstante, màs profundo que lo que 
esta esquemàtica exposicién parece demostrar.
El ejercicio de las competencias presupuestarias pone 
en tela de juicio, ni màs ni menos, que la realidad de la resi- 
dencia o localizacién en un érgano de la supremacia polxtica de 
un paxs. (28)
El Presupuesto lo fija el érgano que det enta la supre 
macxa polxtica de un paxs. En este sentido, Loén Say lo definxa 
como la orden dada por la nacién a sis mandat arios (sea cuales - 
fueren estos) de no disponer de los fondos pàblicos, si no en - 
los limites y bajo las condiciones previamente fijadas..(29)
Por ello, es inùtil tratar de identificar la institu- 
cién presupuestaria con un régimen politico. Es cierto q_ue el - 
Presupuesto os un produc to del Estado domoliberal, pero ello no 
puede llevar a pensar que la institucién foneciera con qsta fér- 
mula politica, ni tampoco que el elemento esencial de Iq misma - 
fuera la aprobaoién por la Asamblea represent at iva, bas ta el pun 
to de que, como recuerda Sainz de Bujanda, a qui en seguimos en - 
estas ideas (30), cuando la Ordenanza Nacional Socialista alema- 
na de 13-12-1933 decidié que el Presupuesto fuera aprobado por - 
el Pübrer no destruyé la naturaleza de la institucién presupues­
taria, sino que demos tré, pura y simplement e, que se babia tras- 
pasado la supremacia politica.
El Presupuesto, es lo que se pre tende demostrar, es un 
acto politico y, como consecuencia, el ejercicio de ].as compe ten 
cias en tomo al mismo sigue màs criterios politicos que re^as 
0 prinoipios normativos, consideracién que es fundamental, en or 
den a "descubrir" posibles renuncias de oompetencias constitucio
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naimente atribuidas.
Lo mas select0 de la doctrina clàsica coincide con el 
caràcter politico del Presupuesto.
Expone Jèze, con su brillantez y claridad habituaies, 
como la teoria del Presupuesto pas6 largo tiempo por tener un ca 
ràcter técnico y no politico. Para hacer un Presupuesto, se pen- 
saba, basta un buen centable. Nada màs erronoo. "El Presupuesto 
es, ante todo, un acto politico". La mayoria de los prinoipios - 
presupuestarios se formulan con caràcter politico y no técnico: 
quien los prépara y aprueba, si se pueden rechazar o no, si es - 
forzosa la utilizacién del crédite. Todo son cuestiones politi- 
cas. (31)
Mayer opinaba que el problema del Presupuesto era el - 
de qui en tendria que hacerlo. Podria fijarlo ol Gobiemo por si, 
pero la Constitucién dice que sea la representacién nacional —  
quien declare aprobados los articules del Plan, quien libre de - 
antemano al Gobiemo de su responsabilidad material freqte a la 
representacién nacional. (32)
En fin, Laufenburger entiende, sin desdehar el caràc­
ter de documente juridico del Presupuesto, que este es un acto - 
politico emanado de la soberania popular que constituye ;un pro­
grams de accién para el Gobiemo expresado en cifras. (33)
Y màs modernamente se ha afimado, tal vez con exceso, 
que el Presupuesto es un acto intemo que régula las relaciones 
entre la Càmara y el Gobierno, y que, como tal, es ajeno a toda 
actividad frente particulares (34), y no so ha dejado de définir 
el Presupuesto como acto de autorizacién al ejecutivo, instrumen 
to de gobiemo, sus t rat o de las prerrogativas financieras del —  
Parlamento, etc. ... (35)
Con todo ello, se llega a la conviocién de que el ejer 
cicio de las competencias presupuestarias, su j etc a re^as cons­
tituai onale s , en parte, se mide cualitativamente por reglas poli
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ticas, mas huidizas y sutiles que las re^as del derecho, conclu 
si6n que deberà recordarse al tratar del régimen do auto;rizacio- 
nes presupuestarias, modificaciones de competencia, etc.
B.- La competencia presupuestaria (36)
La Ley Orgànica del Estado, al referirse a las relacio 
nes entre los Altos Organos del Estado, como se ha visto, centra 
el esquema de dichas relaciones en tomo al Presupuesto, en par- 
■te.(37)
Todo el plant eamiento del tema de la competencia en de 
recho piiblico (38) cobra un interés especial, al roflojarse sobre 
la institucién presupuestaria. (39)
Por otra parte, este tema constituye el punto central 
de atencién del ciclo presupuestario, y de la contemplapién fi­
nanciera del Presupuesto.
Quién prépara y aprueba, quién decide los gastos publi 
COS, cémo sin aparecer en el Presupuesto se cargan sobrq el Esta 
do cierto tipo de gastos, qué papel juegan los diferentes érganos 
del Estado en tomo al Presupuesto (4O), cémo se conjug^ compe­
tencia presupuestaria y poder econémico, son los temas eje, so­
bre los que ha de girar la atencién y los demàs problèmes latera 
les y accèsorios.
En définitiva, lo que el derecho presupuestario expli- 
ca es cémo funciona la acomodacién de gastos e Ingres os on un en 
te pdblico.
El capitule primero habrà de ser el de la competencia, 
que explica el engranaje constitucional de ese funcionamiento y 
el objeto del mismo. (4I)
Los problemas de competencia presupuestaria van matiza- 
dos de un hondo sentido histérico-politico. (42) Toda la institu 
cién sigue un poco las lineas de un significado clàsico. La corn-
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petencia sigue los dictados de la Historia. Razones histdricas - 
son las que hacen identificar competencia presupuestaria y con­
trol politico del Parlamento, ejecucién del Presupuesto y poder 
organizatorio del Gobiemo. (43) Parlamentarismo , derecho pre­
supuestario y Constitucién, forman un triptico intimamento unido. 
(44)
1 El Presupuesto en los origenes del Derecho Parlamentario (45)
La confusién de las Haciendas estatales con lop patri- 
monios regios provoca, a lo largo del Medioevo, una serie de si- 
tuaciones que daràn lugar a la aparicién de numérosas inptitucio 
nes de actual vigencia.
La necesidad de los monarcas do mayores recursos para 
poder hacer frente a las necesidades de sus Reinos provoparà la 
precisién de acudir ante los estados dol reino, y someterse a la 
decisién do los mismos en cuanto a las votaciones de recursos ex 
traordinarios•
El principio del consentimionto del impuesto, que, como 
Macaulay puso do referenda, es desde tiempo inmemorial ley funda­
mental en Inglaterra, exigira que con periodicidad relatfva (46) 
se reunan los représentantes del clero, la nobleza y las ciuda- 
des para consentir en la concesién de los servicios que pe seli­
cit an. (47)
La vigilancia del impuesto no era aun en aquel memento 
control del gasto y control de la politica, aunque muchas conce- 
8 i One s de nue vos servicios iban unidas a cesiones de la monarquia, 
reconocimiento de derechos. (48)
Esa lucha, que a lo largo de los siglos XV a XIX enta- 
blan los Parlamentos frente las Monarquias absolutas va a ser de 
finitiva en la fonmcién de los conceptos constituoionales.
De la pugna, como explica Sainz de Bujanda, obtienen -
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distintos resultados los Parlament os de los distintos palses. 
Mientras en Inglaterra este consigne arrancar la Petition of 
Rigths a. Carlos I, y de ahl, inter es and ose por el gasto, est able 
ce la periodicidad de su examen, en Francia hasta la Revolucién 
la Monarquia mantendra inalterada su absolut a competencip sobre 
el gasto, (49)
Cuando se habla del origen presupuestario del Parlamen 
to no se hace referenda ninguna, por supuesto, al parlapientaris 
mo moderno, sino a las organizaciones c amorale s de la Edàd Media 
y Moderna.
Muy gràficament e explica Gneist que del consentimiento 
del impuesto provenla un recorte de las facultades real es, en el 
sentido de que solo podrlan recaudarse los tributos votados por 
las Càmaras, o sea que el impuesto debla estar legaXmente asta­
ble cido y que s6lo podla recaudarse en la medida que lo autori- 
zara el Presupuesto.
Sainz de Bujanda, quien sin duda ha analizado el pï*o- 
ceso con rigor (50) dice que, como consecuencia de ello po pro- 
dujo una bifurcacién del principio de legalidad; Los Prepupues- 
tos contenian la legislaciôn tributaria, y el principio del con 
sent imiento del impuesto pas 6 do gmati cernent e a las Constitucio­
nes. Por otra parte, se disponia que las Càmaras serfan quienes 
hubieran de aprobar los Presupuestos.
De ello hay que deducir unas conse cuencias s se habia - 
determinado la competencia orgànica del Parlamento (51). La idea 
del control popular frente al poder absolute iba a perdurar en - 
la postrevoluci6n, hàbilmente trasladada a las partes orgànicas 
de las Constituciones por interpretaciôn del principio de divi­
sion de poderes.
Por otra parte, la constitucién de un ordenamiento ju­
ridico y la dotacién a la Ley del màximo rango en el orden jeràr 
quico ordinario establecidOç iba a exigir una investidura legal
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de los actos politicos conduoentes a la determinaolon do los gas 
tos 0 Ingres os de una oomunidad. (52)
El principio de legalidad del Presupuesto, y en elle - 
es importante la afirmacién de Sainz de Bujanda, no es pnra tras_ 
laciôn del principio de legalidad del impuesto. La prohi^icidn - 
de q.ue las leyes de presupuestos contuvieran normas materiales, 
que se establoce en las modernas leyes contables, no es prohibi 
ci6n ni limitaci6n a la Camara. (53)
En este principio, por muchos errôneamente desdonado, 
(54) radica la explicacion de mucbas inutiles discusiones. El te 
ma del Presupuesto como ley natural o ley formal, o la conexiôn 
de la legalidad presupuestaria y la tributaria.
La razon de elle no es sino que la prohibition de rega 
lar relaciones juridicas en el Presupuesto trata de volver a es­
te a su sentido genuinamente hist&rioo. Es un acte politico de - 
control sobre el Gobierno. (55) Por ello, el que tenga que apro- 
barlo el Parlamento no signifies exigoncia formai (Presupuesto- 
ley), sino politica. La Cëmara es la compétente.
2.- El Presupuesto y las mat crias reservadas a ley
El Presupuesto, pues, segun esta interpretaciôn, se - 
aprueba por el Parlamento, no porque su contenido soa forzosamon 
te materia de ley, sino porque, como consocuencia de una trayoc- 
toria histdrica, las Constituciones designan al Parlamento como 
compétente para aprobar el Presupuesto.
El tema de las materias reservadas a ley esta, en eu - 
conjunto, planteado sin tener en cuenta esta distincién, a nues- 
tro juicio fundamental* Existen materias que deben ser aprobadas 
por el Parlamento, porque este es el organe compétente para adO£ 
tar una decisiôn, no porque el contenido de la misma haya de pre 
figurar la forma de ley. Lo que ocurre es que, al adoptar usual-
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mente las declaraclones del Parlamento forma de ley, se incard! 
nan ambos temass materias reservadas y competencia parlamenta- 
ria. (56)
De este modo, en derooho espanol se cita por un ilus- 
tre sector de la doctrina, el art. 10 de la Ley de Cortes, como 
definidor de la materia legal, cuando es, a nuestro juicio, pu- 
ra y simplemente una norma de atribuciôn de competencias a un - 
ôrgano de Las Cortes (57).
Garcia Trevijano explica con mucîia claridad el nucleo 
del problema. Por réserva de ley se entienden très cosas funda­
ment aies: (58)
12 Materias que por mandato o costumbre constitutional 
no pue d en regulars e sino por ley formai c Asi la ma­
teria penal o la tributaria.
22 Materias que han de regularse por ley porque por - 
ley estén reguladas en el momento actual.
32 Materias que constitucionalmento se atribuyen a la 
competencia del poder législative.
En el primer caso, se protegen là ï>ropiedad y la liber 
tad, en el segundo la jorarquia de las normas, en el tercero, —  
las reglas de la competencia.
La necesidad de que el Presupuesto se apruebe por ley 
se justifies por la ultima interpretacidn. Se trata de materia - 
reservada a la competencia del Parlamento.
Has ta tal punto es asi que si el dereciio constitutio­
nal oonociera fôrmulas de expresidn del Parlamento ajenas a la - 
ley, el Presupuesto no requeriria aprobarse por ley. (59)
El principio de legalidad funciona s6lo aqui como prin 
cipio de competencia. (60) Su diferencia fundamental se observa 
en los supuestos en que el Parlamento no aprueba el Presupuesto, 
y el Gobiemo lo pono en funcionamiento por simple ordenanza: hay
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uiia alteracidn de las competoncias, no una violacidn de la ie^ 
lidad.
Esto se comprueba atendiendo a los preoeptos del dere- 
cho positive espanol,
Cuando so trata de materias reservadas a ley on rigor, 
la legislacidn fundamental y ordinaria recogon el principle del 
oonsentimiento del impuesto, oonfiguraoidn del heoho imponible, 
oreacidn de derecbos, tasas o tributes por ley, tipificacion de 
dolitos e imposicldn de penas, etc, ... (61)
Ello se efectua con un oriterio limitative frente la - 
materia reglamentaria, hasta el punto, como se ha hecho notar, - 
que alguna Constitue : on moderna establece la defensa do la mate­
ria reglamentaria, la auüoreserva del ejeoutivo, (62)
Einguno de ostos preceptos so reflore al Presupuesto, 
Sin embargo, por dos voces, en normas ccnstitucionales so eata­
ble ce una reserva do competencia.
La Ley de Cortes (artn 10 a) y 3.a Ley Organica del Es- 
tado (art. 54.1) coinoiden en que el Presupuesto debe ser aproba 
do por las Cortes y, en concreto, por el Pleno do las mismas.
Como conelusi6n, que no puede detorminarse a priori si 
el Presupuesto es o no objeto forzoso do ley. Por ley viènen do- 
terminados los impuestos y tribut os quo ahi se ovaluan. Por ley 
se determinan los principles organizativos do log servicios quo 
en 61 se dotan.
Pero ni ose evalùo ni osa dotacién suponen mas que una 
autorizaciôn a los diferentes organes del Estado para comprome- 
ter los fondes puolicos, lo cual, por razonos de organizacion es 
tatal, es competencia del Parlamento. Por razones de contenido - 
material puede no forraar parte do la reserva de ley.
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3 o- Atribuolou constituoional de las 
competencias presupuestarias
En las Constituciones del siglo XIX y del XX, el prin­
cipio de separaci6n do funciones estd latente.
La interprotacidn que al mismo se haya dado en cada —  
Constitucidn constituye la sfntesis de cada regimen politico.
El juego de relaciones ejecutivo-legislativo sq resuel 
ve on una serie de formulas que van desde la mas rfgida interpro 
tacion del principio de separacion, como se da en el rdgimen pre 
sidencialista, ala mas intima colahoracion e interdependencia, cq 
mo existe en un regimen parlamentario pure.
Asi so ha podido hahlar de los mod el os de la res pons ahi 
lidad y control. El britanico, de responsabllidad politida y con­
trol; el americano, de control sin responsabilidad; el europeo, 
do responsabilidad politics condicionada. (63)
En este marco al Presupuesto corresponde un importante 
papel. La aprobaoidn del Presupuesto por las Camaras es uno de - 
los tipicos medios en que se materialize el control politico que 
a ellas corresponde.
Al ejecutivo corresponde la funcidn do gobierno, dife- 
renciada por su naturaleza politica en el cuadro clâsico de las 
funciones del Estado. Se ha dicho que es una actividad impulsiva, 
coordinadora y defensive del orden, (64)
Junto a esta suprema funcidn de gobierno, no fiscaliza- 
ble judicialmento, el ejecutivo emprendo y realize una fuuoidn —  
subalterna, administrativa, de verdadera ejecucidn y puesta en —  
practice de preceptos légales.
Al legislativo se le concedio la funcidn normative, esen 
cialmente, y otras competencias de control, de actividad politica 
pura.
En el Presupuesto podriamos decir que se dan cita esta 
serie de modes de accidn.
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El Gobierno présenta cl Presupuesto, lo que es un pu- 
ro acto politico de velicidn. El Presupuesto rofleja todo progra 
ma politico.
El Parlamento contrôla al Gobierno, examina sup pro- 
yectos, los aprueba o rechaza,
Ademas, dicta una ley aprobatoria, en su caso, de los
mismo s.
El Gobierno ejecuta, dosarrolla, administra. Asi se - 
muove la atribucion constitutional de las competencias on mate­
ria de Presupuestos.
4.- Deslegalizacidn material y disminucidn de 
grade de competencias.
Como se deduce de lo anterior, la competencia exigida 
para aprobar el Presupuesto es la parlamentaria, y osa competon- 
cia précisément e se ejerce mediant e 3.a aprobaoidn de una ley.
En ambos sentldos, el Presupuesto actual sUfro un des- 
censo (degradacién y doslegalizacion).
Por una parte, el Parlamento autoriza al Gobiemo a —  
adoptar una serie de docisiones presupuestarias. Por otra, cada 
vez son mas las fdrmulas busoadas para evitar que sea una ley el 
ropajo formai que cubra el Presupuesto.
Varies son los modes y métodos que provocan esc "des- 
censo” de que hablamos, y que tienen un adecuado tratamiento a 
lo largo de este estudio,
1,- Se limit an los poderes del Parlamento en el examen del 
Presupuesto. Pundamentalmente, ello se roaliza a tra- 
ves del control sobre los gastos. La prohibicidn cons­
titutional de aumentar gastos supone un desplazamionto 
de las competencias presupuestarias del organe que, en 
el papel, sigue aprobando el Presupuesto, frente al or
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gano que detenta o3- poder de determinacifn del gasto publico.
2.- Sg desplaza el principio de legalidad en la détermina 
ci6n de las obligaoiones exigibles. La capacidad eco- 
ndmica de la Administracion, el scaetimiento al déro­
ché privadO; la utilizaci6n do las tdcnicas iuspriva- 
tistas, supone encontrar en el contrato una fuento de 
obligaciones del Estado a las que, muy dificilmente, 
permite el trdfico juridico investir de forma de ley.
3 La oonexiôn de los problemas econdmicos de la Hacien­
da Publica, de la intervencidn oconomica del Estado* 
y de la planeacidn y planificacidn de la estructura - 
econdmica nacional introducen forzosamente al Presu- 
puosto en un engranaje mas amplio. La conoxidn de fun- 
cidn de Gobj.emo y poder economico dosplazan las compe 
tencias en torno al Presupuesto al drgano detentador - 
de esc poder econdnico y ejecutor de osa funcidn de - 
gobierno. Tal drgano no es el Parlamento.
4r- La perdida de la universalidad presupuestaria es otro 
do los puntos de atencidn. El Presupuesto utdpicamen- 
te se define como universal. El ritmo de las mutaoio- 
nes eoondmicas hace que no lo sea y en. varies sentldos, 
Por una parte, multitud de entes instrumentales, per- 
sonalizados, vacian con sus presupuestos propres el - 
general del Estado. Estes entes no necositan del ParT» 
lamente para gozar de Presupuesto, ni de una ley para 
aprobarlo, y sin embargo, sus gastos e ingresos son - 
public03 y tras elios so realiza gran parte de la aoti 
vidad econdmica de la Administracidn.
En un segundo sentido, fuera del Presupuesto funcionan 
sectores completes de la Hacienda Publica, Se ha perdi 
do el exacte sentido de la ecuacidn Ley materia de Ley,
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y mientras se da puro ropaje administrâtivp a la 
disposicidn de fondes pTÎblicos, politica de fomon 
to, etc. (sector credito oficial, por ejemplo), - 
se rodea formalmento de la maxima investidura a - 
pur08 actos administrativos. En esto sentido, es 
do destacar quo la universalidad del Presupuesto 
se ha roto, entre otras causas, porque no puede - 
sostenerso en un rdgimen do empresa privada ni en 
actuaciones comerciales.
Su consocuencia sobre nuestro tema es divorcio en 
tre el planteamiento real y las valoraciones nor- 
mativas•
5*- Pinalmente, on esta baraja do grandes temas, hay 
otra causaque influye de modo decisive. La recia 
redaccidn do las clasicas leyes presupuestarias - 
aseguraba al Parlamento la rigidez do su autorizar* 
cion, que s6lo podria modificarse o alters^ rse por 
posterior acto del mismo Parlamento.
Los poderes del Gobiemo han aumentado y la rigi­
de z presupuestaria que aseguraba el equilibrio —  
constitucional a favor del Parlamento se ha conver 
tide en flexibilidad.
Las atribuciones quo para mane jar el Presupuesto - 
se conceden a la Administracidn asegura la versidn 
de la balanza en el tema de las competencias.
5.- Triple aspecto del problema
Le les principios presupuestarios clésicos destaca por 
su valor genérico, onraizado on la Constitucidn, el principio - 
de competencia.
Detorminar su alcance es el objeto de este estudio.
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E1 triplo aspecto u quo se alu? 3 se debe a un qimpie 
razonamiento2 la competencia presupuestaria -sbrioto sensu” se 
resuelve en la competencia de aprobacidn del Presupuosto. Bqui- 
parar ambos conceptos seria, sin embargo, cerrar los ojop a una 
realidad. La competencia presupuestaria se localiza previamente 
a la aprobacidn del Presupuesto, on la dotorminacidn do su con­
tenido, on la definicidn do las obligaciones que han do corrcr - 
a su cargo. Por otra parte, no puedo hoy el Presupuesto verse —  
aislado, sino encuadrado on mas amplias fdrmulas de pro^amacidn 
econdmica; la influencia do dicha progzamacidn sobro las compe­
tencias presupuGstarias es évidente. Por olio, el estudio abarca 
tros partes.
a.- La doterminaciôn de las obligaciones exigibles del Estado
Primer punto a considerar es la competencia definida 
por un ordenamionto juridico concreto para obligar al Estado.
El Presupuesto ha sido vis to por muchos autores como 
una norma subsidiaria respecto al orden juridico material. Se - 
ha hablado asi do la doble condioionalidad de las obligaciones 
administratives, desde el punto do vista presupuestario.
Esa dualidad (norma material-norma formal), respecto 
a la competencia, so mantfiesta on un claro divorcio entre obli 
gaciones contrarias por los drganos funcionalmente compétentes, 
frente materializacidn do esas obligaciones y roalizacidn de su 
cargo al Presupuesto del Estado.
Importa, entonces, conocer precisamente quo obligacio­
nes son exigibles del Presupuesto del Estado y que rolaciôn exis 
te entre la competencia funcional, que légitima a contraer la - 
obligaciôn, y la presupuestaria, que prohibe que dicha obliga- 
cidn se haga efectiva si no ha sido oonsignada la cantidad noce- 
saria para su satisfacciôn.
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b.- La aprobaci6n del Presupuesto y dornas 
leyes presupuestarias.
La primera parte nos explioa la competencia para la - 
deteiminacl6n del contenido del Presupuesto.
Este aspocto es previo (consideracidn estaticg) al ci 
d o  presupuestario.
Al tratar do la aprobaci6n del Presupuesto y las le­
yes presupuestarias so expone el juego de las competencias on - 
su dinamismo.
Para nuostro estudio basta analizar, por razonos oxpucs 
tas en otro lugar, la preparacidn y la aprobacion del documente 
centable.
Este juego orgdnico, capitule central del derecho pre- 
supuestario, es ademas do sumo into res para el derecho constitu­
cional, pues on tome al Presupuesto so enhebran las mas jugosas 
manifestaciones do las relaciones entre ejecutivo y legislativo.
ce- Oompotencia prosueuoataria v competencia 
econdmica general
Por fin, debe côntemplarse la pbsioidn que las compe­
tencias presupuestarias guardan on un cuadro mas general de las 
competencias eoondmicas de los diferentes drganos del Estado.
Se analiza esta relacidn on tomo al tema de las compq 
toncias, rooogiondo esta visidn subjet iva de uno de los temas —  
que hoy es ya clâsico on el derecho presupuestario: La decaden- 
cia del Presupuesto por la aparicidn de las leyes de programa y 
las leyes do planes.
Al tiempo, aparecen una serie de modificaciones sustan
ciales en el rdgimen presupuestario ordinario, quo producen, no
la "crisis”, como so expone on nuchas ocasiones, sino el paso do
un regimen presupuestario clâsico a otro cuyo alcance, valor y - 
contenido se formula de manera algo diferente. (65)
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NOTAS DEL CAPITÜLO 1
(1) ORLANDO. Primo trattato comploto di Diritto Administra 
tivo Italiano. Volumen 9* Graziani. Lo bilancio e lo - 
spose pubblicho. Pag. 371 y siguiontos.
(2) En Espana el art. 10 de la Loy de Certes, art. 54 de - 
la Loy Organica del Estado, art. 9 del Puero de los Es 
panoles, y Principio IX de la Ley de Principles del Mo 
vimiento Nacional.
(3) Lasalle.- Le Parlement et l’autorisation des dépenses - 
publiques. Rov. Science fin. 1963 nS 4. Pag. 580 y si- 
guiontes.
Cita Reuter: ”La signification juridique, politique et
I
économique de l’acte budgétaire*’. en Annal os do Finan­
ces Publiques 1946. nû VI - VII. p. 104.
(4) SAINZ DE BUJANDA, en ’’Hacienda publica, Derecho finan­
cière y derecho tributario”, recogido en Hacienda y Do 
recho, tomo 1, pag. 35, al tratar del contenido del de 
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de la funcién financiera de las Câmaras legislativas, - 
de tante abolengo en las Certes espanolas”.
(5) Teorla de la Constitucién, trad. Ayala. Madrid 1934, - 
pagina 147 y siguiontos.
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(6) Talico.- "La leggo di bilancio”. Milano 1969, destaca 
c6mo el Presupuosto es instrumento de equilibrio cons- 
tituoional, on que juegan las potestades concurrentes 
de los ôrganos del Estado y se dosarrollan mutuos con­
trôles. Pags. 3 y 4.
Mas adelanto (pag. 13 y ss.) pone do manifiesto c6mo - 
se flexibiliza el principio do separacién de poderes - 
en el sistema italiano, aplicando concretamonte sus ob 
servaciones a la materia presupuestaria.
Aun se insiste sobre el tema en las paginas 127 y ss., 
en torno a la flexibilidad del principio y las posibi- 
lidades de interpretacién.
(7) Mahmo’ud Atef All el Banna, en su monografla ”le parti­
cularisme du pouvoir d’autorisation budgétaire". Parla 
1968. pags. 36 y ss., se refiere, en relaoién con el - 
Presupuesto, al ”mito” do la soparaoién de poderes, on 
tondiendo oquivooado extraor dol mismo oonolusipnes on 
cuanto al reparte do competencias. Trata a continuaci6n, 
sin embargo, (pâg. 39 y os.)de la intorprotaciâh que a 
dicho principio se di6 on diferentes palscs, y oxtrac 
do elle consocuoncias sobro la atribuoién do oompoton- 
cias. Lo que ocurro os quo so està refiriendo en esta 
sogunda parte a soparacién do funciones.
(8) Otto Mayor. Lorocho Administrative Alonan. Buenos Ai­
res 1951. Cit. pâg, 188 y siguiontos.
(9) Garcia Polayo. Derecho Constitucional Comparado. Ma­
drid 1964. Pag. 156.
La opcratividad administrâtiva del principio, on el - 
estudio do Garcia do Entorrla, ”La Rovolucién francosa
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pordnca" on ol Houonajo a Poroz Sorrano, Madrid 1959. 
pag. 202 y ss. Narra la disidoncia rovolucionarfa al - 
principio y su domostracién por Aloxis do Tocquoville, 
(pâg. 219 y ss.)
(10) Sclmitt. Toorfa do la Constitucién. Madrid 1934. pâg. 
147 y ss. ___
(11) Loowonstoin. Tooria do la Constitucién. Barcelona 1964» 
pâg. 55.
"El principle de la separacién do poderos portonoco al 
bagajo standard dol Estado constitucional . . .No os 
sino la forma clâsica do oxprosar la nocosidad dQ dis- 
tribuir y controlar, rospoctivamonte, ol ojoroipio dol 
control politico".
AClara mâs abajo quo con la oxprosién soparaciép do po 
doros no 8 0 quioro hablar sino do la distribucién de - 
funciones entre diferentes érganos dol Estado.
(12) Siguo Loowonstein, on loc. cit.
(13) Laband. Lo droit public do l'Empire Allemand, tpmo 6. 
Paris 1904. pâg. 289 y ss. Sobre la influonoia do La- 
band en las doctrines presupuestarias, os intorosanto 
la tosis inédite de Eusobio Gonzalez Garcia» "la natu 
raloza jurldioa dol Presupuesto".
(14) El Presupuesto os atributo do la soboranla. pâg. 5 y 
ss. René Stourm. Lo budget. Paris 1891.
(15) Asi on ol Presupuosto se sogmentan las competencies -
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continuadamonto, lo quo as o gura un control intor-6rga- 
n08.
Basta la cita de un clâsico, Jôze. "Cours élémentaire 
do science dos finances et do législation financière - 
française". 5® ed. Paris 1912. pâg. 39 y ss. y do 
autor mâs modorno, Honnaff. "Definition du budget", en 
"La reforme budgétaire", tomo 1. Paris 1954. pâg.17 y 
siguiontos. - - -
(16) Greaves. Locke and tho separation of Power on Politica. 
Fobroro 1934. Londres. Pâgs. 90 y ss.
(17) Gaston Jôzo. Principios générales del Dorocho Adminis­
trative. Buenos Aires 1940. tomo 1. "La técnica jurldi 
ca del derecho publico francos". Pâg. 9 y ss.
(18) Garcia Trovijano. Principios jurldicos de la organiza- 
cién administrativa. Madrid, 1957» Pâg. 186 y ss. y en 
especial, pâg. 203 y ss.
(19) Biscarotti di Rufia. Derecho Constitucional. Madrid, - 
1965. pâg. 213 y ss.
De él proviens la clasificacién de las funciones del - 
Estado, do acuerdo con criterios objetivos, subjotivos 
y formales.
(20) Loewenstein, op. cit. pâg. 69.
(21) Kelson. General theory of law and State. Oxford 1944. 
pâg. 90 y ss. sobre la norma, y su funcién capacitadora 
y atributiva de competencias.
(22) Por todos, Porsthoff. Trat ado de Derecho Adminis trat ivo.
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Madrid 1958. Pâg. 343 y ss., fronto la cita rooicn ho­
cha do Kolson.
(23) Sohro ûsto tona nos romitiuos al capitule 2.
(24) Garcia do Entorrla. "Turgot y los orlgonos dol munici-
palismo modorno", en RAP. pâg. y ss. llama la - 
atoncién sobro como uno do los aspoctos contonidos en - 
el Edicté Turgot ora la unidad del Presupuesto, requisi 
to necosario de un gobierno centralizador.
El tema es ejo, en su modema perspoctiva, del libre -
de Buscerna. II bilancio dollo stato, dolle Regioni, dei 
Comuno, dollo Province degli onti instituzionali. Mila­
no 1966.
Tambion P errand 0, en una buena monografla sobre "las au 
tonomlas régionales on la Constitucién italiana, de 27 
de diciembre de 1947" ostudia anplianente el tema do las 
potestades legislativas de las régiones, eficacia, limi­
tes y control de la ley regional, etc.
En particular son do interés para este tema 1 péginas 
253 y ss. y 291 y ss.
(25) Por todos, Trotabas. Finances Publiques. Paris 1967. pâg. 
83 y ss.
(26) Duvorgerp Hacienda publica. Barcelona 1968, pâg. 290 y 
ss.
(27) Un amplio estudio de la competencia administrât iva on - 
el tomo 22 dol tratado de Derecho Administrative, de Gar 
cia Trevijano, pâg. 380 y ss. Madrid. 1968.
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(28) Sainz do Bu j and a, en Organizacién politica. cit. pâg. 
368 y ss.
(29) Citado por Sainz de Bujanda en loc. cit. pâg. 322.
(30) Loc. cit. pâg. 370 y ss.
(31) Cours des finances publiques. Paris 1933. pâg. 15 y ss.
(32) Loc. cit. pâg. 193 y ss.
(33) Laufenbouger. Pinanzas coEiparadas. Mexico 1951, pâg. 17
y ss. destaca los diferentes aspectos del Presupuesto.
(34) Jean François Aubert. Traite de Droit Constitutionnel
Suisse. Neuchatel 1967. pâg. 493 y ss.
(35) Anselek. Le budget do l'Etat sous la Vë Republique. - 
Paris 1967 (pâg. 23 y ss.).
(36) Corso di diritto amninistrativo. M.S. Giannini, Tomo
3. pâg. 258 y ss.donde se refiere al presupuesto de
competencia, tema ajeno a la competencia en presupuestos.
(37) No lo destaca asi la doctrina espahola que comenta la 
ley Orgânica del Estado, Carro Martinez. Relaciones en 
tre los altos érganos del Estado» Rep. 152, pâg. 7 y 
ss., Femândez Carvajal. La Constitucién Espahola.
(38) Un magnifieo y complote anâlisis del concepto y estrue 
tura de la competencia administrativa, en Vincent, "Lo 
pouvoir de décision unilatérale des autorités adminis­
tratives". Paris 1966.
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(39) Pocas pâginas ha morooido ol tena on Espana. Muy into 
rosantos las do Naharro. Evolucién y problonas dol do- 
reoho presupuostario. En Anales de la Universidad de - 
Valencia, volunen 22V, ourse 1951/2, cuademo II, reco 
gidas, en parte, en Lecoiones de Hacienda Publica, 3^  
ed. 3^  inpresién. Madrid 1961, pâg. 259 y ss.
Tanbién, Garcia Ahov-eroh, Sevilla 1969, pâg. 23 y ss. 
do tau0i Aipuntes de Dorocho Presupuestario y Yusto Gri- 
jalba, Porspectivas actuales del Presupuesto. Cote.1966-7.
(40)Amselek hace notar c6no el termine del Presupuesto os 
ambivalente, para la provision de gastos e ingresos, y 
para designar el acto aprobatorio de osa provision - 
(pâg. 538 de "Lo budget" cit.)
(41)Rafaol Amanz. De la conpotencia administrativa. Madrid 
1967.
( 42)Ver las obras citadas de Trotabas, Jèze o Stourm. En - 
Espaha, Sainz de Bujanda, "Aportacién espahola a la —  
teoria juridica dol Presupuosto". III sémana de estu- 
dios de Derecho Pinanoiero. Madrid 1959, y Lopeq Esco­
bar, Los origenos del derecho presupuestario espanol, - 
inédit0, que no he tenido ocasién de consultar.
(43)Loewenstein. Op. oit. pâg. 71. El Presupuosto aparece 
asi como pioza fundamentadora de la responsabilidad po 
litica, que aparece en el derecho ingles, como una fa- 
se de evolucién de otro tipo de responsabilidades. 
"Sustituyé las previas y toscas formas de responsabili 
dad penal por medio de la acusacién (impeachment) y ac
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tos semejantôs de la justioia législative (bills of —  
attainder), usadas por el Parlamento contra los conseje 
ros y funcionarios dol Rey".
(44) J&zo. Cours élémentaire de science des finances et de -
legislation financière. 5® ed. Paris 1912. pag. 41 y ss,
(45) Por todos, "Etudes sur 1’histoire dos Assembles d‘Etats", 
por varios. Paris 1966.
(46) En Trotabas, cit. pâg. 22.
(47) Por todos, Maitland. The constitutionël history of En­
gland* London 19O8. pâg* 35 y ss.
(48) Mayor pone de relieve que el derecho do presupuesto no 
siempre coincide con el oonsentimiento del impuesto, - 
porque los impuestos aoaban por ser permanentes, al au- 
torizarse una vez para siempre. Pâg. 192, loc. cit.
(49) Orgonizacién politica. oit. pâg. 264 y ss.
(50) Loc. cit. pâg. 323 y ss.
(51) Dietamen 35.604 dol Coneejo dol Estado, de 14-3-1968, - 
sobre el alcance de las reclamacionos de dahos por demo 
ra en los contratos suscritos por la CAT.
Mucho tiempo ol principio de especialidad de las parti- 
das presupuestarias y la régla de intangibilidad del —  
gasto pâblico valieron para que la jurisprudoncia del - 
pasado siglo justificara el mantenimiento del privilé­
gié "Piscus in suis contractibus usurae non dat, sod -
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ipse accipit" (s. 8-6 y 20-12 do 1889, 7-3 y 8-4 do - 
1891, y 3-4-1894).
Con ello los nuevos principios do control parlanenta- 
rio dol gasto, a traves de una concopcién del Presupues 
to do gastos cono limite absolute de las posibilidadob 
del Poder ejecutivo y, por tanto, de la Administracion, 
de contraer gastos a cargo del Estado y de realizar un 
page, vionen a insertarso on la antigua doctrina del - 
privilégie del Pisco y a dotarla de nuevo vigor.
(52) El proceso iba unido a una mayor envorgadura do la ao- 
tividad intervencionista estatal. El Presupuesto era un 
instrunento politico y economico, ojo do la actividad - 
intervencionista del Estado* Riport. Aspects juridiques 
du capitalisme moderne. Paris 1951. pâg. 317 y ss.
(53) Loc. cit. pâg. 327.
(54) Ver el capitule 2.
(55) "El Presupuesto no ha sido nunca una loy en sentido ma­
terial, porque ni on ol estado do ingresos ni on el do 
gastos tienen cabida normas juridicas; tanpoco puede - 
considerarse como acto administrative, porque la orde- 
nacién gostora dol ciclo do gastos o improsos no cons- 
tituyo una actividad gestora, sino una docisién de la - 
soboranla del Estado. El Presupuesto constituye desde - 
su nacimionto una décision politica, adoptada por ol - 
ôrgano a quien dentro del Estado corresponde la supro- 
macla •.. Esa decisién politica constituye la esencia - 
del Presupuesto". Sainz de Bujanda en Organizacion po-
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litica. cit. pâg. 327.
(56) En el capitule 3.U. se analiza el tena nas detallada- 
mente•
(57) Villar Palasi. Derecho Administrative. Madrid 1968, - 
pâg. 294.
(58) Tratado. citado tomo 1. pâg. 241.
(59) Bisoareiti de Rufia. Derecho Constitucional. Madrid 
i965. p4g. 387 y ss.
(60) Vid. Kelsen cit.
(61) Art. 9 del Puero de los Espanolos. art. 27 de la Dey - 
de Regimen Juridico. Art. 10 de la (general T, ri but aria, 
art. 5 de la de Tasas y exaccionos para fiscales, art. 
1, 23 y 81 del Cédigo Penal.
(62) Ocurre en Prancia, con motive de la Constitucién de - 
1958. Sobre su transcendencia presupuestaria.
Como preludio a la reforma francesa de 1956, y a su - 
vez antecedente de la Ordenanza de 1959, interosa ver 
los très temas que bajo el titulo "La reforme budgétai­
re" publica el Institute do Derecho Comparado de la Uni 
versidad do Paris, y élabora una Conisién, que preside 
ol "Contrôleur General" Mr. Jaconet.
(63)Sânchez Agesta en Rep. II3, Gobierno y Responsabilidad, 
pâg. 35 y ss.
(64)Sânchez Agesta, citado.
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(65) El tena contendrâ, igualnente, a modo de apéndice, un 
esquena de la competenoia en organisnos auténonos, to- 
ma denostrativo de la fuga a las competencias générales c
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LAS OBLIGACIONES EXIGIBLES DEL ESTi\DO
Bel triple cispecto, que. ha quodado indicado on el capitule 
anterior, que ofrocia el problema de la competenoia en derooho —  
presupuestario, corresponde a este capitule abordar el primero de 
elles 8 la competencia para contraer obligaciones exigibles del 
tado,
El problema que el capitulo plantea os “intorno", y ante­
rior a la exteriorizacion do la competencia presupuestaria, a —  
traves do la preparacion y aprobacion de un documente formal*
So concreta, en siirç^ les palabras, en conocer que organo u 
organes del Estado puedea, con sus docisiones, obligar al Estado 
eoonomicame nte, o lo que os lo mismo, que de una actuacion derive 
una obligacion exigible dol Estado.
El probloma tieno una amplia vertiente administratiya, y 
on el derecho administrativo ha sido donde se ha abordado çon ca- 
racter de ^^noralidad, (ijl aunque'.isnn jniâs ..frooùontos los .os.tüdios- 
sobre las. manifestaoionos concretas délias obligaciones (2).
Con el intente,mucho menos ambioioso, de completar y alcon 
zar la perspoctiva presupuestaria del problème., la ex[)osici6n de­
be partir del art. 32 de la L.A.C. (3)
Dicho procepto, en su redaccion originaria, disponia que sjo 
lo son obligaciones exigibles del Estado las que figuran en la Ley 
de Presupuestos. (4)
Su redaccion actual altera el sentido original de la Ley,
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y übliga a interpretar una problenâtica mâs oompleja.
Se definen como obligaoionos exigibles dol Estado las que 
figuren en la Ley de Presupuestos o en otra Loy especial^ 
iQué signifioa obligacion exigible del Estado? (5)
La primera redaccion parecia sugorir que eran obligaciones 
exigibles las que tenian crédite consignado para su satisfaccion, 
con independencia de cual fuera su norma o fuente creadora. La —  
Ley de Presu=..uestos funcionaba asi oomo roquisito do oxigibilidad 
de las obligaciones.
Esta redaccion era perfectamente concorde con lo dispuesto 
por el art. 39.2 de la misma Ley, para ol cual la obligacion no — 
exigible (no contemplada en ol Presupuosto), os una obligacion nu 
la.
Igualmonte acorde era ol art. 41 de la L.A.C. y la doctri— 
na del Consojo de Estado quo sostenia su esquolcto, y se tramita— 
ban on tal sentido, las petioiones de crédités oxtraordinarios y 
suplomentos de crédité.
La L.A.C. contempla, pues, al Presupuesto en plena situa- 
cion condicionante respecto al reste do las normas estatales, cu- 
ya validez y eficacia queda subordinada al hecho de que solo pue— 
den hacerse efectivas (os on tal sentido en que se enipleaba la pa 
labra exigibles) las obligaciones dol Estado cuando aparezoan iden 
tificadas en los Presupuestos Gronerales.,
La Ley de 18.2.1950, oscurece lo que con claridad parecian 
querer decir los preceptos. En adelante, serân tambion obligacio­
nes exigibles del Estado las que se establezcan por una norma le­
gal que no sea la Ley de Presupuestos, se dice por "Leyes espé­
ciales" .
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El panorama cambia absolutament©. La exigibiliclad no funci£ 
na ya solo como consecuoncia de una inclusion de c noepto en el —  
Presupuesto, ni de la consignacicn de un crédito para oubrir una — 
obligacion. La oxigibilidad de una obligacion pueda ya depender de 
una norma ajena al Presupuesto, y no ostar conectada con el mismo.
En tal caso, se créa un divorcio inmediato dentro del mismo 
art. 32.
Las. Leyes, la de Presupuestos inclus o, puede n hacer nacer - 
las obligaciones del Estado, ser fuente originaria de las mismas.
Al mismo tiempo ilas obligaciones son exigibles por el mero 
hecho de haber sido generadas por una Ley ordinaria?. En tal caso, 
el Presupuesto iquo valor diferente tieno al do una Loy ordinaria?. 
îNo tiene el Presupuosto valor vinoulatorio por si, o roquiore la 
obligacion ser creada antoriormonto?, y do ser este asi, ^para que 
valo el Presupuesto, si cada acto de un organo del Estado, que to­
me forma de Ley, hace de su contenido una suma de obligaciones in— 
medicitamonte exigibles del Estado?.
Toda esta suma de interrogantes han sido respondidas por —  
los autores de las mas diferentes maneras, sin que, a decir verdad 
se haya nunca profundizado el tena, ni ofrocido una soluoion que - 
satisfaga a un tercero.
La "discordia" interna dol art. 32 se manifiesta al poner- 
se en conexion su contenido con el art. 39 de la Ley#
Antes, el art. 39 era consocuencia inmediata del 32; ahora, 
iguardan rolacion estos preceptos entre si?.
El art. 39, muy tajantomente, condena a la nulidad, las obM 
gaciones contraidas al mârgen dol Presupuesto. Si se modifico el -
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art. 32, por quo no so nodifico el 39#
Signifioa acaso este precepto, que lo quo dice ol art. 32 
no 08 cierto y que, por consiguiento, las obligaciones rooonoci- 
das como exigibles por una Ley especial tionchpara ser cficaces 
que consignarse en el Presupuesto.
^Se sigue conoediendo al Presupuesto legalmente un puesto 
condicionante respecte las demas normas? o, ipor el contrario, - 
los arts. 32 y 39 ban perdido su antigua conexion y cada uqo con 
templa cosas diferentes?.
iO bien, (tercera hip6tosis) las leyes espociales do que 
habla el art. 32 son leyes pr e supue s tari as espéciales (presupuo^ 
tos extraordinarios, crédites oxtraordinarios, normas que qifran 
obligaciones?). (6)
El toma, como os obvio, requiere un planteamiento general, 
do cierta entidad.
Lo primero quo intcrosa conocer os si la mencion por las 
leyos presupuestarias de las obligaciones crca un tipo do obliga 
ciones presupuestarias; o, per el contrario, se esta en prosencia 
de un punto de vista presupuestario de las obligaciones dol Estado, 
cuya naturaleza unitaria sigue inaltorada.
En segundo lugar, es fundamental determinar cual es el ori 
gen de esas obligaciones dol Estado, si solo la Ley, como dice - 
la L. A.C., si juega algun papel el contrato (?), si todo el va­
lor gencrador de las obligaciones corresponde al Presupuesto, etc, 
El tercer paso a dar, sera estableoer la conexion entre — 
el nacimiento de esas obligaciones, y su condioion do exigibles.
Finalmente, la atencion dobc centrarse sobre el ejo del te_
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ma, los efeotos que el juego de estas normas producen g
1 — Que es la nulidad presupuestaria.
2 — Puede exigirse responsabilidad por la contraccion —-
de obligaciones no exigibles.
3 - De ser asi, por quien, como y cuando.
El tema, como facilmente puedo observarse, tiene una rica - 
problemâtioa que desborda los problemas competonciales, a los que 
dobia dirigirse primordialmente la atencion. Pero, os forzoso el — 
planteamiento previo de os ce tena mâs âmplic para obtener unas con 
clusiones claras respecto al tema de la competencia.
Conooiendo el valor dol Presupuesto respecto a toda la tenâ 
tica planteada, comodamente puede de finirse, sin error, quion es — 
compétente y quion no, para obligar al Estado.
A — Anâlisis presupuestario do las obligaciones dol Esta— 
do.
Esbozado el problema debe entrarse on el contenido de cada 
tema concrete.
1.—Concepto — Si existen las obligaciones presupuestarias.
2.— Puente — De donde nacon las obligaciones del Estado.
3.- Exigibilidad de dichas obligaciones,
4.- Efeotos que se siguen do su nacimionto o exigibilidad.
Como consocuencia se sabrâ que significan los arts, 32 y 39 
de la Ley Admon. y Contabilidad, si existen relacion entre elles, 
y si, segun dicha Loy, o soa si en derecho espanol, el Presupuesto 
produce un ofeoto sobre el gasto.
:L -p V l
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"] — Conoopto presupuestario do las o~bli^ r.ciones del Bsta 
d o o
El Codigo Civil, on sus arts. 1088 y siguientes, instru­
menta una teoria general do la obligacicn.
El art. 1088 so ooupa de la definioions toda obligacion con 
siste en dar, hacer o no hacer.
El art. 1089, de las fuentoss la Ley, el contrato y el cua- 
sicontrato, y les actes oulposos o négligentes.
El art. 1090 contlone una teoria general de la obligacion - 
nacida de Ley — no se presume.
— Puede nacer del Codigo Civil o de una Ley especial.
- Se rigo per la norma do su croacion y per el Codi— 
d'o.
a — Inexistoncia do obligaoionos presupuestarias.
La cita inicial de les preceptos del Codigo Civil, y do los 
conceptoa civiles en que se asienta, no trata sino de centrar el — 
tema en el marco subordinado que corresponde al respocto, al dore— 
cho presupuestario.
Lebe comenzarse per afirmar que no existe en cl genero ——  
"obligacion", una espocie particular denomnada "obligacion presu- 
pucstaria".
El Presupuesto, ya se vera, puede considerarse una fuente - 
de obligaciones (seran obligaciones légales) o un modo de satisfa- 
cerlas (seran obligaciones con cargo al Presupuesto); Pero, ello no 
significa que aparezca una tooria de la obligacion prosupuestaria 
frente la doctrine general, instrumontando por el derecho privado, 
y, en parte, por el derecho administrative (8).
Las obligaciones del Presupuesto del Bstado, al quo ahora -
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nos reforimos, son obligaciones dol Bstado, matizadas, pœ consi--
guiente, dosde un punto de vista subjotivo: el sujeto obligado es 
el Bstado, y no desde un punto de vista objotivo, ya que la natura 
leza de la obligacion en si, no os diferente.
Le que si oourre es que su considoracion prosupuestaria m£ 
dula su regimen juridico, y, como consecuencia, debe obsorvarso el 
alcanoG de las innovacionos o variaciones que introduce.
Por otra parte, no séria corrects establecer equivalencias 
absolutas entre el concepts de obligacion y la consignaoion do —  
crédites en el Presupuesto»
No todo concepts del Presupuesto implica la existencia de - 
una obligacion dol Estado en elsuntido civil de la palabra. Para — 
que exista una obligacion os forzoso que exista un nexo entre dos 
posiciones juridicas, al menos, y que el titular de una püoda exi— 
gir de la otra el curaplimiento de le ostablccido. (9)
^Quién puede exigir que se adquiora material no invonta- 
riablo en la cuantia que ostabloce el Presupuesto, o simplomento, 
que se adquiora, en vez do dejarso do adquirir?.
La relacion interna os clora.
Un Ministre puede exigir la pucsta a su disposicion de los 
fendos prosupuestos para osa finalidad, poro, un Lepartamonto es - 
un organe, caronte do pcrsonalidad. (IO)
»La relacion oxterna os compleja.
El usuario dol servicio al que, iba destinais el material - 
no inventariable puode exigir el buon funcionamicnto dol servicio, 
y rocaba una posibilidad por el funcionamicnto anormal (II), poro,
no puode, en concrete, exigir que el Estado compre cinco mil o --
dioz mil cuartillas mas para cl Hinistorio do Informacién, por ejom
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plo.
La falta do olenentos cstructuralos do la obligacion, hace 
quo no-llogue a surgir en muchos cases, una relacion juridipa in— 
dividualizable y el concepto del Presupuesto concretise siriiplomen 
te el astracto dobcr do maritener el buen orden del servicio publ^
CO (12).
Ccncluyendo s
1 - No todos los concoptos del Presupuesto encubren una
obligacion del Estado, on sentido juridico,
2 — No existe un concepto sustancial de las obligacio— -
nos prosupucstrrias,
d — La considoracion per el Presupuesto do una obliga— - 
cion modula, un ciorto modo , cl rogimon jutidico de­
là misma •
b — Noccsidad do acudir a un concepto civil do la obliga 
cion.
Se docia quo, on todo case, el concepts quo el deroqho prosu 
puestario puede ofrecor do las obligaciones del Estado os un con­
cepts subordinado y vicarial, careiite do sustancia, y olio per ya 
rias razones*
En primer lugar, porque la L.a. y C. no permits equiparar - 
(art, 32), el concepto presupuestario do obligacion con el do obM 
gacicn exigible, toda vez quo se dice que también son exigibles —  
del Estado las obligaciones roconocidas por Lcyes ospociales.
En segundo lugar, porque la misma Ley (art, 37) marca, aun 
que timidamonte, el caracter formal del Presupuesto, probibicndo — 
la modificacion de las Leyes materialos, y, como consecuencia, la
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altüracion de conoeptos sust-antivos de las institue!ones.
Per ultimo, la misma dofinicion quo lo. Ley (art, 33) eontie_ 
no del Presupuesto, la define como una ozpresion cifrada do obliga 
clones del Estado, sin decir, para nada, que lc,s obligaciones las 
croa, roconoce, o hace exigibles a,l Presupuesto,
El Presupuesto fornmliza contablemente unas obligaciones, — 
Es un documente quo hace reforoncia a las obligaciones del gstado, 
y las cifras por un période detorminado.
La considoracion prosupuestaria do la obligacion, no puode, 
por ello, ser mas formai y subordinada,
fil Liargen de la capacidad constitutiva dol Presupuesto, el 
papel que la LAC, le guarda, es declarative osencialmente y subor­
dinado s cifrar unas obligaciones dol Estado,
Al oarecer de un concepto presupuestario de las obligacio— 
nos, se aoude al derecho administrative, dondc se encuentra rmiplia 
mente elaborada toda una doctrine sobre las fuentes de las obliga- 
cionos del Estado, Se estudia al detallc la oontratacion adminis­
trât! va, la responsabilidad del Estado, la teoria do las normas, - 
pero no se hace una tooria general de la obligacion del Estado, —  
por la pura y simple razon de que no existe, de que el derecho ad­
ministrative ha de tener prostados algunos conoeptos del derecho - 
privado (13), y porque la existencia de las obligaciones dol Esta­
do no modifica la ostructura central de la obligacion civil, sino 
que matiza su régimen juridico, %)or el hecho de ser el Estado, ente 
de privilégiés (14)? el sujeto de la relacion juridica originada,
(15)
Es forzoso, acudir, pues, a los conoeptos civiles y, en par
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tioular, a las nornas de los articules 1088 y slg, del Codigo Ci­
vil.
0 - Criterios quo aporta el derecho prosupuestario. 
iinticipando ideas puedo docirse que el Presupuesto del Esta 
do contempla el derecho de obligaciones desde tres angulos diferen 
tes.
10 El Pro8u%)uesto como fuonte de obligaciones del Estado. 
Case do quo pueda serlo, tona do fonde quo luego so - 
trata, lo,s obligaciones naoidas del Presupuesto dobe- 
rans
- Estar oxprosamonto manifestadas.
- Cifrarse on magnitud dineraria.
- Corror a cargo del Estado.
- Rogularse por la misma Ley de Prosupuestos que 
la creo.
- Durar el tiorjpo quo dura el Presupuesto#
2Q El Presupuesto como instrumente quo hace exigible la 
obligacion del Estado.
Begun el Codigo Civil las obligaciones legalos - 
solo son exigibles al dotorminarse en cl misue e on - 
una Ley especial#
El problena se plantea respecte las obligaciones —  
creadas por norma do range inferior a Ley (probloma do 
compotoncia quo luego so estudia), y las obligaciones 
convencionales o delictuales.
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3^  Pinalrxiente5 el Presupuesto os un medio de liaocr ofectn^  
vas las obligaciones del Estado.
El Presupuesto es un instrumonto toonico quo au—  
toriza la ejocucion de sus previsiones y permite asi - 
pagar las obligaciones que on el so contienen.
2 — Puentes do las obligaciones del Estado.
La clasificaoion romana de las fucntes de las obligaciones - 
(el contrato, cuasicontrato, delito y cuasidelito) pasa a la moder- 
na codificacion.
Nuestro Codigo, on su art. IO89 roconoce como fuentes do —  
las obligaciones a la Ley, el contrato y cuasicontrato, y los actos 
on quo intervenga cualquier clase do culpa o negligoncia.
La lectura do cualquier manual do uso corriente do derecho — 
de obligaciones ensoha que la clasificaoion dol Codigo no os porfo£ 
ta, ni complota, quo tiene un sentido indicative, y se halla supera 
da por la realidad juridica do hoy. (16)
La moderna codificacion italiana, al hilo de las corrientes 
doctrinales contemporaneas instrumenta una mas amplia formuias Las 
obligaciones derivan del contrato, del hecho ilicito o do cualquior 
otro acto o hccho idoneo para producirlas do conformidad con el or- 
denamiento juridico". (1?)
Bn este sentido, la lectura de los estudios de Derecho Civil 
no puode ser mas relevante. Las obligaciones surgen de la conexion 
do la voluntad y la norma, do las llamadas conductas sociales tipi- 
cas de hechos legalmente reglrmientados, (18) etc...
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Bo 1g concede el misnio valor, a un hecho, a un conportamien 
to, porque la norma asi lo dispone y régula.
En définitiva, cl ordenamiento juridico, ol bloque normati- 
vo, os la causa eficiente de las obligaciones de los sujetps, ya — 
directa, ya indirectamente. (2Ç)
a - Obligaciones del Estado y habilitacion normativa. 
fil analizar las fuentes de las obligaciones del Estado i o- 
dria, sin mas, procederse a a%)licar la teoria general de las fuen— 
tes de las obligaciones*
Las normas, los négociés y los actos o hechos ilicitos dan - 
nacimiento a las obligaciones del Estado.
Este planteamiento, simple pero claro, al obsorvarso desde — 
la perspectiva del derecho publico, debe niatizarse, por el juego de 
esta teoria de las fuentes con otros concoptos, como son los de la 
legalidad y oompetencia.
La construcoion del regimen juridico—publico en un marco do 
obligatoriedad legal, y no de autonomia de la voluntad como el dere_ 
cho privado, lleva consigo un diferente funcionamicnto de los prin- 
cipios doterminadores do las relaciones obligatorias.
Bien es ciorto que el hecho de que el Estado se someta al Le 
recho impli ca un grade de autodetorminacion, pero el tema plantoa - 
aspectos de Filosofia Juridica y teoria del Estado, marginados de - 
esta exqjosicion. (21 )
El hecho es que on el Estado constituido, el regimen de las 
obligaciones del Estado sigue los criterios légales plasmados, y en 
su origen cobra un papel minime de voluntad.
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Los conoeptos que inter<=^ sa manejar, se dijo, son los de le­
gal! clad y oompetencia.
La legalidad funciona como un todo en cl Estado. Implica el 
respeto a la habilitacion de la Ley, el respeto ciel ojecutivo a la 
justicia material, el orden jerarquico de las normas, el respeto a 
los i-rinoipios de la conq:etencia, la subordinacion de los actos a 
las normas. (22)
La oompetencia funciona como criteria limitador de la validez 
de las actuaciones en el Estado y su nogaoion, la incompetencia ha 
sido definida en el régimen contencioso francos, como el vicie ge- 
nérico de las actuaciones administrât!vas, (23) y se ha cliche cue 
es "origen de los vicies de los actos y fuente de la nocion de or 
clen publico en el rccurso por exceso de poder". (24)
Los dos conoeptos (legalidad y oompetencia) matizan de tal 
modo la teoria de IciS fuentes de las obligaciones del Estado, que 
imponen clistinguir entre obligaciones validas o nulas, licitas o - 
ilfcitas, exigibles o no,
Tenemos asi que como fuentes de las obligaciones dol Estado 
aparecens
1 - Las normas emanadas de organes del Estado.
2 — Los négocies juridicos contrai dos por organes del E£
tado.
3 - La realizacion de actes y hechos de los que derive -
re sp onsabilidad.
Sobre este triple onunciado juegan los conoeptos de legali­
dad y oompetencia.
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Las normas habran de emanar do organos oonpetentes . Los n£ 
gooios convenirse por organos coi%,etentes, y de aouerdo con la ha­
bilitacion legal estableoida. La incorai)etencia al die tar normas, o 
emanar actos puede pensar una responsabilidad del Estado.
Contrado el tema on estos terroinos, el pro'olema que se nos 
plan tea ess  ^juega aqui algun papel el Presupuesto y la Ley del —  
Presupuesto?.
Dicho de otro modo, ipueden del Presupuesto nacer obliga­
ciones del Estado.
b — La Ley de Presupuestos y las obligaciones del Estado.
El tema considorado en toda su integridad podria, por si, - 
ser objeto de investigaciones autonomas, como de hecho lo ha sido. 
(25) La doctrina se ha detenido fundaxicntalmente sobre los aspectos 
intimamente entrolazadoss si el Presupuesto os Ley de caracter for 
mal 0 material, y si sus efectos sobre los gastos e ingrosos son - 
const!tutivos o 8inq)lemente évaluativos o estimatiyoo,o cstibato— 
riosy, *y,r.por ello, declaratives. (26)
Lada la extraordinaria entidad dol tema, aqui habremcs do 13^  
mitarnos a marcar las oonclusiones que se mantienen sobre el mis mo 
a efectos del tema que nos ooupa, sin pretender convertir este as- 
pecto en tema autonome, ni hacerle objeto de mayor investigacion —  
que les demas aspectos epigrafiados.
a') El caracter formal de la Ley de Presupuestos.
Se dice que es Von Stockmar el primero que plan tee el probl£ 
ma de las Leyes formales. (27)En 1.862 se suscité un conflicto en­
tre el Parlamento prusiano y el GobieJffe de Bismark, per la falta do
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aprobacion del Presupuesto de guerra. La aprabacion por ol farlamen 
to del mismo no lo daba una oompetencia propia sobre el Presupuesto 
(28). Labado, se reconece generalmente, es quien da carta do natura 
leza a la distincion de Leyes materialos y formales (29).
Basandose on dicho critcrio, el Presupuesto no es una Ley ma 
terial, pues sus efectos sobre las nornas son minimos. El Parlamen­
to, ouando aprueba el Presupuesto, no esta legislandog esta sonoi—  
llamente autorizando un acto de la Administracion, elevando de ran­
ge un acto administrative. (30)
Por 080, so habla de las Leyes de aprobacion, en que el Par— 
lamente aprueba o rechaza, pero no modifica o rechaza el proyecto.
La doctrina do Labad.o ha sido seguida con mayo o mener for tu 
na a lo largo del siglo quo tiene do vida on filemania (Bornhak, SeLi 
lor), Italia (Lammarano, Grazziani, Ranellcti), Francia (Jo2e, Sto­
ur m, Trotabas). (31)
Los efectos quo so siguon son évidentes, ill ser ol Prosupuo^ 
to Ley formal es un acte de la Asamblea Logislativa. xEL no per Loy 
material, no puede toner ccnsocucncias constitutivas sobre gastos o 
ingresos. (32)
La autorizacion prosupuestaria no puede toner como efectos - 
cl hacor nacer los gastos, puosto que hay gastos (los intereses do 
la deuda publica) cuyo origen no es el Presupuesto. Autorizar un —  
gasto en el Presupuesto es pormitir su ojecucicn. El Presupuesto os 
un acto condicion (joze). (33)
Por su parte, en cuanto a los ingresos, éstos so deben, lo - 
diga o no el rrosupuesto (34), poro ol Presupuesto autoriza para —  
que puedan llovarse a efecto, y supone una obligacion de los agentes
60 -
del Estado de recaudarlos.
La doctrina ha alcanzado, on algunos paises, consagracion — 
constitucional. (35)
b’ ) 21 articule 37 do la Loy .e Administracion y Contabi 
lidad.
"Los preceptos do las Leyes de presupuestos ... conipren 
doran unie amen te las disposioiones quo detcrninon las c anti dados a 
quo hayan de ascender los ingresos y los gastos, y las que scan ne_ 
COS prias para la administracion de los Presupuestos respoctivos. — 
En ningiîn case se podran die tar leyes nuevas ni modifioar las vigen 
tes por medio de preceptos contonidos on dicho articulado.M
La Ley espanola pare ce aqui Liar car clar amenta la postura —— 
del derecho positive? la autorizacion prosupuestaria no constitu ye 
una Ley material.
Lice Villar Palasi quo practicamente este precopto so esta 
refiriendo y acoptondo la teoria del Presupuesto como Ley de ©pro— 
bacion, Bi el Presupuesto fuera una Loy ordinaria la limitacion r£ 
sultaria totalmente inutil puesto que siondo una Ley posterior, la 
Ley de Presupuestos podria hacer onso omise de la prohibicion antjO 
ri or de altorar las Leyes. Hasta tal punto 6s to es asi quo cuando 
on la Ley de Prosupuestos se ha quoride modifioar un sistoma tribu 
tario ha sido neoosario suspender el art, 37 do la L.A.C, por un - 
Lecreto-ley previo a la Ley do Presupuestos (L.L, e 8-11-1957)„
El aoto de aprobacion lo que consigue es hacer ininqju/paable y pre_s 
tar inmunidad judicial al acto aprobado. (36)
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Garcia Anoveros, per cl contrario, ontiencle quo la prohibi­
don del art. 37 es totalmente ineficaz y su inclusion en una Ley 
ordinaria constituye un grave defecto de tecnica juridica.
Es ineficaz porque es frecuente quo la Ley de Presupuestos 
modifiquo leyes antoriores, y ello os valido dado que es una Ley - 
posterior de igual rango.
Es defectuosa, porque la prohibicion solo seria tal de esta 
blecerse en una norma constitucional. (37)
Una opinion tercera sobre osxe precopto os la do Gonzalez - 
Garcia, para quien ol art. 37 no puode entendorse al pie do la lo— 
tra porque careccria de sentido. 0 el precopto citado se refiere a 
nuevas leyes oxtrafinancioras, lo quo no plantoa problema. 0 so r^ 
fiere a leyes financioras nuovas, on cuyo case viene a decir que — 
las Cortes al aprobar ol proyecto do Ley del Prcsux^uesto no puoden 
establecer nuovos tributos ni nuevos gastos, novodad quo va refori 
da al proyecto presentado pot ol Gobiorno, con lo que las Cortes — 
vorian roducida su conq)otencia a la aprobacion o donegacion dol Pro_ 
supuosto, lo que es de todas luces inexacto y anacronico. (38)
c*) El Presupuesto como fuente do obliAacioncs.
Consecuencia inmedia ta do las op ini ones ex^'uestas es adoptar 
una postura sobre ol problema do si ol Presupuesto puede orpar o - 
no un nuevo gasto.
Garcia finovoros tajantemente manificsta quo por ol hecho do 
una mera inclusion de una cantidad en ol Estado do gastos no naoe 
una obligacion del Estado. Las obligaciones puoden nacer con ante— 
rioridad o posterioridad, al Presupuesto. Con relacion a las naci- 
das despues, produce el efeoto de hacer posiblc su nodmionto (art»
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39 lulC). La consignaoion prosupuestaria es norLialmente requisite - 
de validez de las obligaciones dol Estado» Con relacion a las nac^ 
das con anterioridad al Presupuesto, este produce cl efecto de de- 
torminar su exigibilidad (art. 32). Pero también el Presupuesto —  
(aunquG no es este normal)puedo produoir, dice, plenos efectos en 
relacion con los gistes, crcar situacionos juridicas, crear, modi- 
ficar o extinguir derechos subjetivos. (39)
Gonzalez Garcia, por su parte, se adhiere a la teoria, y —  
considéra que no puede docirse que la norma prosupuestaria sea de 
aprobacion o coriq; lemon tari a, sino que produce los mismos efectos — 
juridicos que otra normal cualquira, pudiendo modifioar o dcrogar 
leyes anterioros, ya de mode expreso en su articulado, ya de modo 
tacito, mediante la supresion de un epigrafc de la Letra A. (40) 
Estos au tore s mantienen, on défini tiva, una ostura origi­
nal, I5U0S la doctrina mas generalizada, si bien no aborda el tema 
de modo tan directe, al mantener el caracter formai del Prosupues— 
te parece estar negando los efectos constitutives del Presupuesto 
sobre el gasto. (41)
d') Nuestro critcrio.
Impurta centrar con exaotitud ol problema, que no es el del 
efecto, en general, del Presupuesto sobre el gasto, sino el do si 
cl Presupuesto puede o no constituir un nuovo gasto, y si es o no, 
como consecuencia, fuente de las obligaciones del Estado.
El tema debe circunscribirse al derecho positive cspanol, - 
pues ninguna afirmacion cabo hacor con caracter general. En algu­
nos paisos sudamericanos alteaBacter.! formai del Presupuesto se con
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sagra constitucionalmonte. Historicamento, bainz de Bujanda, ha d£ 
nostrado do mode insuperable, que ol Presupuesto en el Estado oon_s 
titucicnal surge como un pure y sinrple aoto do decision adoptado - 
por el organe del Estado a quien ontoneos cabia la supremaqia, (El 
Parlamento) y que limitaba al Gobiorno triplementes no perroitiondo 
gas tar en aquello que no estaba presupuesto, li .litnndo el gasto apr£ 
bade para el poriodo on que el Presupuesto ostaba,.vigonto, y ennu- 
raerando rigurosamente lo quo el Ejecutivo podria desembolsar para 
cada atencion. (42)
En este sentido, por ello, el tema dobe limitarse, pura y - 
siniplemente, al derecho ospahol vigente.
En primer termino, y como ya habia quedado indicado mas —  
arriba, debe reoordarse que no son hcmogeneos los concoptos de —  
obligacion civil y de obligacion exigible del Estado.
La Ley do Administracion y Contabilidad cuando so refiere a 
las obligaciones del Estado lo hace en el sentido do todo concepto 
de gasto, quo puede entranar, en si, el oontenido de una relacion 
obligatoria o no constituir una obligacion, on el sentido civil —  
del termino.
En este sentido, hablamos del Presupuesto como idente do —  
obligaciones, y, mas genericamento, del Presupuesto como generador 
de un gasto#
De este modo se hace forzoso distinguir dos supuestos dife- 
rentes, segun que el concepto del Presupuesto tonga o no tenga un 
acre edor determinado. (43)
Primer amen te, ap are con unas parti das 'presupuestarias de or- 
ganizacion. Un amplio sector de la doctrina, con cl que coincidimos
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confirma que ol Presupuesto os una Ley de Organizacion en cuanto - 
que materializa y parmi te la operc;ti vidai de los scrvicios (44)# - 
Las normas de organizaoion pur as son le tra muer ta sin la Ley do Pro 
supuestos* (45)
ahora bien, nada se opone, y el tema entra de lleno en ol ob- 
joto de disousion, a que el Presupuesto configure, como directa —  
Ley do Organizacion, un servicio que no ostuviera oreado prpvianon 
te, Naturalmente la creacion no se roalizaria a través del simple 
documento cifrade que es el Presupuesto, sino en cl articulado de 
la Ley^ aprovechando la pfactica viciosa de los "riders" o ''cava­
liers budgétaires", legalizada en Espaha dosde el Décrété—loy de —
8-11-1957. (46)
Desde este punto de vista, no nos cabo duda, que hoy dia —  
las Certes Espaholas pueden aprovochar la Loy de Presupuestos para, 
por medio de un articulado, crear, modifiBarooroKtingmir un servi— 
cio, generando asi un gasto, o una obligacion en el sentido dado — 
al término por la Ley Contable del Estado*
Dos limitacionos funda.montales contarfan, en este cago, las 
Certes. Una, que la conqootenoia del servicio sea de las Certes (47) 
y otra, que se esté a lo que dispone el Reglamento de las Certes en 
cuanto a los incrementos de gasto*
En segundo lugar, existon obligaciones del Estado, en sentido 
estricto, que censtan on los Prosupuestos.
Tales obligaciones, ordinari amen te, son cstablecidas por una 
norma no prosupuestaria (Ley que fija retribuciones de los funciona 
ries, deber de subencionar a un organisme,..) pero, de igual manera 
es imaginable, y ocurre Presupuesto tras Presupuesto, que la Ley de
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Prosupuestos misma sea la que determine la obligacion, y on ol os- 
tado Letra A se consigue una cantidad para subvcncionar la recogi- 
da do résina, o se acuordo transforir un crédite a favor do una —  
Aoociacion Profesional, sin quo ninguna norma proviamonto dispusi£ 
ra el derecho de les fabricantes de o do dicha *isociacion —
Profesional a percibir una suna de dinero del Estado.
En tal sentido, cabe concluir que, La Ley do Presupuestos, 
hoy dia en Espana, puede ser frento de las obligaciones del Estado, 
como otra Ley ordinaria, y, per consiguiento, ser causa directamen 
te generador a del gasto publico, la Ley puode produoir efectos con_s 
titutivos sobre los gastos. (48)
.xlhora bien, esta fuorza constitutiva de la Ley de Presupue_s 
tos es relativa y no absoluta.
Es una Ley que se consume por el transcurso de un tieinpo, y, 
por ello, su contenido, de no renovarse on el proximo Presupuesto, 
peroco con ella misma*.
En consecuencia, debe distinguirse, segun la naturaleza do 
la institucion, en cada case, si la norma generadora del ga^to, os 
o no perdurable. Si no tuvo su manifostacion en un principio juri­
dico sino a través de una simple cifra de consignaoion, el efecto - 
sobre el gasto, aun pudiendo ser constitutive, es limitado a un - 
période. (49)
Si por el contrario, lo quo ocurro, os quo so aprovocho ol - 
ritmo acelorado dol Presupuesto para introducir on el una norma ju­
ridica (creacion de un cuerpo de funcionarios, modificacion del si£ 
tema tributario), ose precopto do la Ley do Presupuestos perdurara 
hasta que sea dorogado; lo que ocurre os quo su contenido os ajeno
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al Prosuimcsto.
Ahora bien, entonoes iqué sentido guarda el suspondido art^ 
oulo 37 de la L.A.C.?
A nuostro mode de ver, la L.A. y C., ademas do ser una Ley 
General, obligatoria para los organos del Estrxlo (per ejemplo, al 
establecer un procediiaiento para la preparacion del Presupuesto, - 
réajusté del segundo bienio, prohibicion de consignaciones perma­
nentes .»•), tiene todaS las notas que oaractorizan una ley-cuadro, 
Ley de estilo dognatico que marca el modo en que hai^; de dssenvol^ 
verse la confeccion de otras Leyes.
Sin duda, no tiene otro sentido ol art. 37»
Este precopto constituye una autolimitacion de la Cdmara, — 
que al no tener rango superior, es respotada (por su caracter do —  
Ley—marco), en tante en cuanto la misma Camara (en este case la mo_ 
dificacion se realize por un Deereto—Ley por razones de urgencia), 
no manifiesta su voluntad opucsta en aplioacion de un principio do 
"oontrarius actus" (suspension de la norma).
El valor del art. 37 en lo que se refiere a la no modifica—
cion de normas, y no inclusion de normas en el Presupuesto respon­
ds al criterio que présidia ol régimen presupuestario do la etapa
constitucional, que Sainz de Bujanda doscribia.
El precepto logalizaba una practica, un de ceo y un modo de — 
legislar. Cencorde con esta idea se uso de una norma de igual rango 
formai para hacer lo contrario, suspondiendo sus preceptos.
Pero, debe tenerse presents otra faceta muy importante dol 
precepto, que no ha sido mencionada por la doctrina, y on la cual —
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radiea a nuostro juicio ol vordadoro nuoleo del proüloma.
Este precepto tiene una filiacion orgdnioa, y su origen lo 
debe a un principio conrpetencial*
Sieiiq:re se argumenté que la prohibicién sera ineficaz, pues 
la Camara podia hacer lo contrario de lo que otra Loy no constitu— 
cional indicaba©
Un analisis mas ouidadoso del precopto hace pensar etra co- 
sa bien distinta.
La L.A.Co dirige su capitule IV a la Administracion y no —  
al Parlajænto. xisi se refiere a como formar ol proyecto (art. 33), 
modo de presentarlo ante la Camara (art. 34)9 ostructura dol pro­
yecto (arts, 35 y 36), contenido del proyecto (art. 37), documen­
tes anexos al iiismo (art, 38), modo de actuacion .el Gobiemo "prjo 
bade el Presupuosto (art, 39)> case de que aparezcan nuevas necesj^  
dades (art. 41) ....
La Ley no se dirige a la Camara. Son otras normas (Ley orga 
nioa del Estado y Reglamento de las Certes), las que indicàn los — 
poderes de aprobacion, onmienda y devolucion del Presupuesto.
Entendido este asi, y nada mas légico ni ortodoxo, ol art, 
37 constituye una prohibicién de la Camara dirigida al Gobiorno, - 
para que no aprovecho el ritmo del Presupuesto, ni las liviitacio- 
nos de su examen por las Certes para introducir on esta Loy pre­
ceptos que deborian ser objeto de una Ley especial, que cstudiara 
de modo mas detallado y objetivo los problema.s que plantoa. El Pre_ 
supuesto es momento apte para que el Gobiemo obtonga de la Camara 
concesiones preciosas que tal vez no pasaran en un tramite ordina— 
rie, (50).Esta faceta dol precepto es fundamental, y es la que nos
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ofroce su vordadera inteligoncia» Por eso, y no por otra razon, el 
Gobiemo elevo al Jefo del Estado propues ta do suspension de este 
precepto (observese que no lo suspendieroh las Cortes, sino ol ojc_ 
cutivo), para poder asi introducir en el proyecto de Presupuestos 
una reforma tributaria, liotivo que, estando vimonte el art. 37 po— 
dria habor provocado la devolucion dol proyecto por la Caixiara por 
defectos formales,
3 — Exifgibilidad de las obligaciones del Estado.
Conociendo ya los aspectos que plantoa la considoracion pr^ 
supuestaria de las obligaciones del Estado, y su origen, es hora - 
de interpretar el alcance dol art. 32 do la L. A.C. que aJore el ca­
pitule que esta Ley dedica a las obligaciones del Estado y los Pr£ 
supuestos, y que plantoa ol tema de la oxi ibilidad de modo direc­
to.
"Son unicaraento obligaciones exigibles dol Estado las —  
que se ooizq.renden en la Loy de Presupuestos o se roco— 
nozcan como talcs por leyes ospociales."
La Birriple lectura del articule Sugiore una serio de cuesti^ 
nos8 Que os exigibilidad, que efectos produce ol Presupuosto on —  
cuanto a los gastos del Estado, son solo obligaciones exigibles —  
las nacidas do Ley como dice el articule ditado^ que relacion guar 
da este precepto Con ol dft, 39 do la misma Ley, etc....
Todas estas cuestionos deben ser analizadas.
a — La obligacion exirdble del Estado.
Nornalmento, el tema se aborda, sin un previo plantcamiento 
sobre el caracter do la exigibilidcLd, tema que pare ce provio y fun
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damontal•
El problema de cqnndo deba ser ouinplida una obligacion debe 
rcsolverse do acuordo con la naturaleza do la relacion juriaica. —  
obligatoria.
So exige, en oonijocuoncia diferenoirir fundamentalmonte dos 
niomentosi aquel a partir dol cual la obligacion se hace exigible, 
o sea, el acreodor puode exigir la prestacion, -vcncinicnto del - 
credito-^ do aquel a partir del cual el dcudor puede cunprirla y en 
que el acreodor inourre on mora por la no aceptacion do la prost^ 
cion — ejocutoriodad de la prcstaoion (50
El cuando debe roalizarso la prcstaoion y cuando puede el 
acreodor exigirla no son mementos siompro identificables. Puedo ecu 
rrir que el deudor este en condiciones do cumprirla, cuando ol acrojo 
dor careCO todavia do obligacion para exigirla.
La no determinacion voluntaria del tiempo del cuoplipiento, 
ni su ostablecimicnto normative, da entrada a la norma general, do 
quo la obligacion habra de cumplirse "dosde luego", mantenida por 
el art# 1113 del Codigo Civil#
La exigibilidad significa tanto quo el deudor esta obligado 
a cumplir la obligacion como el acreodor facultado para exigirla. 
(52). El no hall arse detorminado el tiempo ii.rplioa que dosde el m£ 
monte quo subsiga ol nacimiento do la obligacion es exigible ol d_e 
ber de prostacion.
Este plantoamionto, do teoria general del derecho do obli^  
clones, es forzoso rocordarlo, porque do el debe arrancar toda con 
sidoracion sobro el tema do las oblige,clones exigibles del Estado,
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sobre las cuales no cabe instrumentar un csquema coberente, con ol_ 
vide del derecho civil de obligaciones, (53)
El tema de la exigibilidad vuelvo a aparecer en derecho ci­
vil de un modo indirecte en materia de cumpliiïiicnto de las obliga­
ciones, por medio de la componsacion de créditos y deudas.
Para que puedan conq;ensarse las deudas han de ser exigibles 
(art. 1194*4 del Codigo Civil).
El derocho espanol exige liquidabilidad y exigibilidad de - 
la deuda, mientras en otros ordenamientos, como el aleman, la exi- 
gencia es splo de la posibilidad do cumplimiento, sin que se re— - 
quiera la liquidez del crédite. (54)
Se recordaba al comienzo de este capitule que la Ley de l8- 
2—1950; modificatoria de la de Administracion y Contabilidad, in— 
troducia en su articule 32 un olcmento que dificultaba su opnq r^on- 
sion, al determinar que son obligaciones exigibles del Estado las 
que se reconozcan como taies por leyes ospociales.
Se decia, también, que la primera redaccion del precepto su 
geria que solo la Ley de Presupuestos pormtia hacer ofectivas las 
obligaciones del Estado por lo que no contenq^laba para nada, como - 
de su letra parecia deducirse, la posicion dol acreodor que exigia 
el de ber de prestacion, sino la posibilidad del Estado de cumi)lir - 
sus obligaciones.
Que la palabra "exigible" se empleaba en este sentido os tan 
évidente, que ol mismo articulo 15 do la Loy mencionaba un case ti- 
pico en que un acreodor podia oxigir del Estado ol cuiuLJlimicnto de 
una prestacion, case do que contara con sontoncia firme favorable 
condenatoria del Estado. Y alli on el art. 15, no se decia que la -
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obligacion fuera exigible, sino que el Estado para hacorle ofocti_ 
va venia obligado a concéder en su case un crédite oxtraordinario, 
o sea a votar una Loy prosupuestaria rcctificativa. (55)
La Loy do 1.950 vienc sii%,lamente a sumar un incise al 
viejo art. 32, sino a modifioar de modo absolute su significado, 
dotando a la palabra "exigibles" de un cara.ctor toonico, y forzan 
do a interpretar de otro modo cl art, 39 -o la Loy.
La actual redaccion dol articulo 32 ha hecho ponsar a la — 
doctrina que oontomplaba unicamente obligaciones anterioros a la 
Loy de Presupuestos^ (56), o que colecaba a esta en una posicion 
coLqilementaria o oovalidadora de las douas Leyes, (57), e que su- 
ponia la nulidad de las obligaciones contraidas sin previa autori^  
zacion legal (58), o mas acortadamento, que las taies leyes espo*- 
cialcs no son otras sino las de créditos oxtraordinarios y suplemon 
taries. (59)
A nuestro modo de vor, el actual articulo 32 doja plantoa— 
da en toda su extension la euestien do la exigibilidad de las obl^ 
gacioncs del Estado, ai bien el error técnico de la Ley do 1.950 — 
fue plantear el problema de modo paroial y unilateral, dejando a - 
un lado, como atinadamente observé ihitonio Porez Hernandez, el blo_ 
que de las obligaciones convencionales del Estado.
iSignifica este acaso que diclias obligaciones convenciona­
les validamente contraidas no soan exigibles del Estado?
De modo alguno, y alli precisamente radica la imperfeccion 
del art. 32, que ha dado lugar a varies errores interprétatives.
Es obvie que son obligaciones exigibles del Estado las que 
como taies se reconocon en una Ley especial, siendo, en este sent^
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clo,acortado cl quo la Ley de 1.950 pusicra especial acento on cl - 
hooho do que la Ley creara la obligacion y la reconociera como 
gible •
Do igual modo, lo*Vlice también la Ley, son exigibles las —  
obligaciones que se comprenden on la Ley de Presupuestos, y ello - 
por varias razones?
10 - Porque la Ley do Prosupuestos, on su articulado, —  
puede ser aprovochada para la creacion o nodifioa- 
cion do relaciones juridioas materialos.
2Q - Porque los créditos quo constan on ol Presupuesto —
puoden tener un acreodor facultado para oxigir su —
cumplimiento.
32 Porque, a mayor abundamionto, los crédites que con£ 
tan on cl Presupuosto son determinados e identifica 
bios singularmento.
Ahora bien, la Loy doja abierta una serie de lagunas, que - 
X^ ueden concentrarse on cuatro i^ untoss las normas de rango inferior 
a Ley, las docisiones judicialcs, los convcnios y los actos ilioi— 
tos. (60)
a') Normas do ran,go inferior a Ley.
Aunquo la roferencia a las "leyes espéciales" del art. 32 —
quo comontamos, sea heclia con ninuscula, del contexte del precepto 
-_^ nrcco deducirse quo so esta haoiendo reforoncia a las Leyes con -
rango formal do Ley, y no a disposioiones do tipo reglanentario.
xxl ser las "obligaciones " relacionadas en el art. 3 2  econo-
micamente valorables, el problema, en definitive,, se c encre ta en de
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torninar hasta que punto puede la Administracion oroar nuovos gastos 
con cargo al Presupuesto del Estado.
El contexte de la L.A.C. deja el problena, a primera vista, 
rosuelto do node negatives solo podran obligar econonioamente al E£ 
tado los organos invostides de la suprema potostad, cone os la le—  
gislativa.
El tema pertenece, en gran parte, al derecho de compoten- - 
cias, per lo quo nos renitimes a la segunda parte do este capitule 
dondo sc aborda con relative detalle.
Do todos luodos, y on torminos générales, puede esboaarsc --
una conclusion, quo ademas dériva dircctamontc do la L^ .Cs salvo on 
el supuosto on quo una Loy cspecial lo autorico no podra la Admini_s 
tracion, on el ejorcicio do la potostad roglamontaria, obligar al - 
Estado, ni generar un gasto con coo?go a un Presupuesto General.
fihora bien, este os ol asp oc to interne, relative a las comp£ 
toncias, y cuya inobservancia puedo derivar on una nulidad presupuo£ 
taria de las obligaciones.
Bin embargo, ol aspecto extomo, el provocado por la relacion 
del débite ostatal con la posicion del acreodor es bien diferente.
En este aspecto son aplioables los principles del derecho 
administrative sobre nulidades do actos y normas por incompetencia 
manificsta dol organe quo las dicté; y los principios sobre rospon- 
sabilidad del Estado, al igual que hc^ bria, "mutatis mutandis", quo 
abordar el tema que el derecho civil rosuelve, do la protoccién del 
contratanto, toroero de buena fo, tomas todos ellos que, como os ojp 
vio, no puoden tener aqui su adccuado tratamicnto.
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b') Los oonvonios.
Tratamicnto similar, si no idéntioo, os ol quo dobo çoncoder 
80 Ci los oonvonios susoritos por ol Estado.
Internamente so esta en prosencia de un x-roblema do compoten 
cia; Si el organe que contrata on nombre del Estado os organe comxc 
tente o no para suscribir el x'^ orfoccionaBiicnto del mismo.
Problema dis tinte es si el Estado x-nede o no llcgar al oum— 
plimiento do sus prostaciones, porque es ;^robloma que se refiere a 
otro momento de la obligacion, al de la posiblo ejocutoriodad del - 
crédite.
Pero, en cuanto a la relacion oxterna dobo, igualmente rocor 
darse que el problema du la exigibilidad de un crédite al Estado es 
un problema x^'csupuostario, que se rosolvora do acuordo con las ré­
glas dol derecho civil y administrative.
c') El acto ilrcito#
Igualiiiente, cabo définir como exigibles dol Estado las respon 
sabilidados derivadas do acto ilicito.
iiSi lo roconoce una Loy especial; la do Régimen Juridico do 
la Administracion, en sus articules 40 y sig,
d') Las docisionos judiciales.
Pinalmento, cl art. 32 debo intogTarse con el 15 do la misma 
Ley, en que se ratinifiosta claramonte la exigibilidad del Estado do 
una obligacion roconocida x;or una sentencia judicial firme.
- Do estes supuestos rocordados, solo cl de los centrâtes 0£ 
capa realmento al art. 32 de la Ley, pues tanto la responsabilidad 
del Estado, como Icïs decisiones judiciales, como Ir.s normas adminis
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trativas, vionon rooonocidas pruvianente por Loyus GSpcoialcs,
Por olio, cabo conoluir, quo el I'robloma do la ezigibilidad 
do las obligaciones del Estado, t\l y como so plantea on cl art. - 
32 de la L oA.C. os un problonia, si no ajono, si circuloj? y tangon
to al doroolio prosupuostario, y cuya soluoion portoncoo al dorc--
oho gonocal-. ":0 omligacioqies,
b - La oblir^aoion del Estado o.jccutablGo
Wingun gasto del Estado puode r^alisarso si no esta insorto 
on ol ProsupuGsto (6l).
So esta ya on un torocr iuomonto on la vida do las obligacijo 
nos (naoirnionto, oxigibilidad, ojecutabilidad) «
Porzosamonte dobe otra voz arrancarse do la priniitiva reda,£ 
cion del art, 32 quo intorprotamos on el sentido do quo la Ley do 
Prosupuostos os la unioa quo permitra hacor cfootivas las obliga— 
oionos dol Idstado, con indepondonoia, do toda oonsidoraoion toon^ 
ca sobro la exigibilidad, como antos so indicaba,
ill modificarso el procopto, pareco quo la LoA.C,, on su art. 
32 equipara la Ley do Prosu^uestos a cualquior otra Ley espocial, 
on ouanto a los ofoctos que produce sobre los gastos del Estado; - 
lo quo signifies, lo mismo quo negar toda oalidad juridica particu­
lar a la Ley do Presupuostos.
Como osto no os asi, dobe ostudiarso quo procopto do la L. 
d.C. (ya vimos quo no ora el art. 32) concede una especial virtua- 
lidad a los Presupuostos, y nos da una idea clara do cualos scan - 
sus ofectos on roferencia con los gastos publicos.
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A nuestro modo de ver, dicho procopto os ol sogundo parrafo 
del art. 39*
"No podrân contraerse obligaciones ouyo importe pueda ojç 
coder del crédite logislativo, siondo nulas aquollas —  
que infrinjan esta disposiciôn."
El procopto que on si, y on su rica trayeotoria histories, 
no es sino otra de las prohibicionos pue la Asambloa Logislativa - 
estableciô para ovitar quo la Aci.ministraciôn funcionara al margon 
del Presupuesto, tione un significado juridioo concrete de gran al 
cancG y valor.
a') Significado politico del art. 39*2.
El art. 39.2 tiene, como se docia, un olaro significado poli_ 
tice que debo ponerse de manificsto antes que nada.
El Parlaraonto trata por él de evitar quo el Gobiemo pueda 
comprometer gastos mas alla do lo que el Presupuesto indica.
La Ley do Contabilidad do 25 de Junio de 1.970 era am mas r_i 
gida quo la prosento y ostablecia la rospensabilidad penal quo so - 
oontraia case de vulnorarsc las limitacionos sobre disponibilidades 
do oreditos,
Para evitar inourrir on talcs rosponsabilidades los Reglamon 
tes do Contrataoion llogaron a disponer quo requisite indispondablo 
para romovor la subasta soria indiorr la oxistoncia do credito le­
gislative y su lugar do imputation al Presupuesto. (62)
El Consejo do Estado, on osto sentido elovo Mocion al Gobior 
no do que en los oxpodientes do contrataoion de obras y Servicios - 
publicos so acroditara la provia existencia do credito suficionte -
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para el pago dol gasto que origine la obligacion que se intenta - 
centraor. (63)
ilientras tante, las preüibioienes de ne contraor obiigacio_ 
nés sincrédite provio, soguian proliforando, constituyondo uno do 
sus mas notables ojomplos el art. 22 de la Ley de 22-'j2-l9P3« (64)
Otro tipo do disposicioneo dictadas era do tone "pesaroso" 
per ol mal comportamionto administrative on la centraccion do obM 
gacioncs nulas, A osto grupe pertcnoco la insuperable y actualisa^ 
ma Real Orden do Eacionda do 13-7-1,911, interpretative do la Lcy 
vigente, en que se exponon los males oausados por la continua con 
traccion'do obligaciones nulas (65).
El art, 39.2, on su actual rudaccion, parcco contonor una 
serie de asortos que dobon diforonciarses
10 - Es una prohibicien de las Certes al Gobicrno de ac 
tuar al margon del Presupuesto, adhiriondoso la —  
Loy al critorio do la doble condicionalidad,
20 - Es una prehibicion a las .^..dmini s tr a dor o s do'que con 
traigan obligaciones cuyes gastos no puodan toner - 
cobertura prosupues terie,.
30 - Es una condona juridica de las obligacionos no cu- 
biertas con el Presupuesto, con independenoia do —  
cual soa su validez material.
4- - Es una roafirmacion del caractor do las Loyos pro— 
supuGstarias, corne norraas que posibilitan y pormi- 
ton hacor ofoctivas las obligacionos ostatalcs,
5® — Es una prehibicion a las erdonadores 0 intervonto— 
res de liquidar obligaciones sin crcdito.
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b* ) La tooria de la doble oondicicnalidad île la Ley de - 
Prosupuestos.
Es un principle general quo la Administration roquiore para 
actuar una, habilitation legal (06)
El normativismo contra ol ostudio de la funcion administra- 
tiva en tome al principle de habilitacion, que imprégna, a su jui^  
oie, todo ol ordenamiento•
be puode asi leer on Merkl, que aplica los principles kel- 
senianos al derocho administrative, que juridicamente las acciones 
-administrativas vionon condicionadas on su validez, 
o necosidad juridica por la oxistoncia do una Loy formai. (67)
El principle do legalidad dovione, a juicio de Schmitt, en 
elomonto basicc y osencial dol Estado burguos de Eerecho (68).
La concepcicn del Presupuesto en la Hacienda dol Bienestar, 
relaciona de inmediato la dogmatica pro supuo s tari a con ol princi­
ple de legalidad aplieado a la actividad oconomica dol Estado.
"Dentro de la organization del Estado constitucionap. se c_o 
loco por encima do todo el movimionto relative a la Hacienda, y - 
espocialmente, por encima do toda la manifestation mas inq;ortanto 
del valor tributarie, otro rogulador supremos cl Presupuesto" (î£a 
yor). (69)
El Presupuesto sera on la doctrina constitucional la Ley - 
formai que limita la accion de la Administration financiora, "la 
condicion, dice Jollinock, do la Administration financiora desde 
el punto de vista dol Derocho". (70)
Ahora bien, el Presupuesto se olova por encima del marco - 
formai que la cine (que es la Administracion financiera), y actua
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ccmo medio posibilitador de toda aooion administrative, quo oxijd - 
para su desplieguo iziedios ooonomicos.
Se formula, ontonces, lo quo viono siondo dosdo ol normati—  
vismo un lugar comun, la doctrina de la "doble condicionalidad" de 
la Administracion financiera.
Â1 actuar como una Adjoini s trac i on medial tip ica 1^1 ) roquiore 
para funcionar, no solo cumplir con las oxigenoias del principio de 
legalidad, sino, adomas, dadas las caractorisitcas ospocialos de —  
sus’toodios", que ostos son aprobados por Loy.
Es lierckl quion formula claramente el principio. En materia 
financiera "la condicionalida.. generalraente prcvista por la Consti- 
tucion es doblemente legal". Esta condicionalidad logal de los ac­
tes de la Hacienda, no se funda en la naturaleza particular do los 
mismos, sino que se explica sencillaraonte por una institution cons­
titucional especial, quo es la aprobacion anual por ol Pariamento - 
del Presupuesto dol Estado". (72)
Como consecuencia, el normativismo vienos distinguo claramen 
te los dos Qsquomas légales yuxtapuestosg ol material y ol presupuo^ 
tario, lo que tondra influoncia docisiva en orden a la fijaoion de - 
los vicios dû compotencia, disponiondose la incompetcncia manifies­
ta que produce la invalidez do las actuacienos administrativas y —  
acarroa la do las obligacionos econoinicas, dol defocto en la habiM 
tacion prosupuestaria que produce la nuliead financiora de la obli­
gation, toma que mas adolantc se estudia con mas detalle, (73)
c') La ofectividad de las obligaciones dol Estado.
En el marco do los principios doctrinales que acabazi de expo
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norse os forzoso ontendor la vigente Loy oontable espaiiola.
be habia diotinguido anteriormento entre dos momentos funda 
mentaless aquél on quo el aoroedor podia exigir la prestation, y - 
aquél en que el doudor podia hacorla ofectiva*
SI articule 32 oontenpla el primer memento.
El 39) el segundo. (74)
liqui es precisamente, on este moment o, cuando cobra valor - 
singularisimo la Ley do Iresuiuestos diforenoiandola de toda otra 
Ley ordinaria.
Las normas puedon définir conipetoncias materiales, y estas 
puodon ojercerso en ol marco que la Loy indica validamente. Pero - 
dichas corapotenoias so oncuontran insertas en un marco mas ainplio, 
el del ordenamiento juridico en su conjunto, y deben rospetar los 
limites que stablooe no solo la norraa definidora de las mismas , - 
sino todo el bloque do la legalidad, en ol cual ocupa lugar primor­
dial la Ley do Presupuostos,
El art. 39 actua, en este sentido, como manifestation ciel - 
principio de preclusion del grtto, de la tooria de la doble condi- 
cionalidadÿ como oxpresion juridica, on definitive, del valor del 
Presupuesto rospccto a todo ol bloque do la accion administrativa -
(75).
El procopto, se decia antes, entendido on su letra inp.lioa - 
nulidad de las obligacionos contraidas con cxcoso sobre ol crodito 
legislativo,
Bs licite doducir que dicha nulidad so oxtiendo a los supue_s 
tes mas patentes aun, cualos son aquellos en quo no hay credito le-
8i -
gislativo ninguno. (76)
Pero, el precepto tione uuoho mayor intcros, entendido "a - 
contrario sensu",s Solo puedon oontonerse obligaciones prosupuosta 
riamente validas, on tanto on cuonto soan adecuadas al credito le^  
gislativo consignado; solo poc'Lran iiaoerse efectivas, en consocuen- 
cia, aqucllas obligaciones quo constan on las Loyes prosupuosta- 
rias, (77)
Este OS el ofooto fundamental dol Presupuesto sobre el gas- 
to , sin porjuicio do los quo ya ban sido expuestos on apartados —  
anteriores do este capitule,
El cobro fisico se réalisa a traves do un concrete procodi- 
miento administrative, (78)
4 - Nulidad do las obligacionos del Estado,
PinalnentOj para comploter osto esqueraa general trazado so­
bre las obligaciones dol Estado dcsdo el punto de vista del dore— 
oho prosupuostario, debo hacorse alusion a su nulidad, maxima san­
cien juridica conque, vimos, el art, 39 do la L.A.C. cendonada a las 
obligaciones extraprosupuostarias,
Trcs puntos son fundamontalmonte los quo inter osa destacar: 
el alcanco do la nulidad prosupuestaria, la "sanatio in radioo" do 
las obligacionos nulas, y la posible responsabilidad por la contrao 
cion,
a - Alcanco de la nulidad prosupuestaria.
La distincion ofectuada ontro los distintos mementos do la - 
rolacion obligatoria tiene particular iKq)ortancia ouando so proton-
— 82 —
de bue oar con claridad on ol oomplojo canQpo de la invalidez.
La invalidez os una posiblo oonsecuoncia del juoge ordinaric 
ae las relaoiones juridicas, y por ello su dcfinicion y alcanco no 
puode dosentenderso de la sstructura y füncionanàento que en la re- 
laciôn juridica afootada se observe*
En este sentido, la nuli^ iad a que aludo el art. 39 de la L* 
A.C. 08 una nulidad interna, nulidad referida a ao luacionoo adMni_s 
trativas, y que actua dn%camonto en la ultima faso de la vida de la 
obligation, on ol momonto do pretender del Estado su cumplinâonto.
Àqui importa recorder el caractor organico del art. 39? on — 
ol sentido que antos se ospocifico de quo dicho precepto tiqne un - 
origon y una razon do ser politica, que afecta a la rolaciô^ consti^  
tucional de los altos organes del Estado. Esto tendra ahora impor— 
tancia docisiva on ol momonto do dolimitar ol aJoance do la nulidad 
prosupuestaria, moncionada en la Loy Contablo,
a') Coneopte.
Los supuostos do nulidad se instrumentan on derocho adminis- 
trativo con caractor rostrictivo, y se dofinen tr.xativamonte por la 
Loy (art, 47 de la L.P.A.), fronto la norma general del Derocho Ci­
vil , en que la nulidad os sancion ordinaria fronto al acto contrario 
a Loy (art. 4 CC ) (79),
En derocho presupuestario no so haco sino enunciar un motivo 
de nulidaus ol contraor una obligacion sin cobortura lo crédite lo- 
gislativo, a oontraerla con oxcoso sobre dicho crédite. (8o)
-:s una nulidad, puos, que funcir-na de manera absolutamonte - 
siiEple, y so da per el ho oho de que so carozca do crédite bas tante
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para cubrir una obligacion que puode sor valida o n bu origon, y — 
quo dosaparoco en ol momonto on que se cuenta con dicho crudito —
para su cobortura.
Por ose la obligacion es p rc supuo s t ari amon te nula ouando so 
contrae sin crodito legislative provio y suficionte para su satis 
faccion cuando la misma dobia ofoctuarse con cargo al Prosqpuosto.
b') Caractores.
El derocho ospanol es torminanto on esto aspocte.
El art. 39.2 do la Ley de Contabilidad sipono que s
"No poirân contraerse obligaciones cuyo inqtrte puode ox 
ceder del crédite legislativo, siondo nulas aquollas que 
infrinjan este, disposicion".
Ni la Loy _e Régimon local, ni la de Entidades Estatalos Au 
tonomas son tan tajantos al rospecto ni somprenden una declaration 
de este tipo, por lo que esta teorra solo es aplieable ôL dorecho e^ 
tatal.
S£ se conticnon en cambio on estas normas proceptos prohibicn 
do de la centraccion de obligacionos, porc sin quo se contcngan —  
criterios sobre su nulidad, lo cual es logico, ya que existe entre 
ol dorecho prosupuostario ostatal y cl local o institucional una —  
gran diferoncia por razon dol organe y ol procedimiento aprobatorio
(81).
Hay que observar que la nulidad que el 39.2 postula os una - 
nulidad absoluta, que no opera ni se produce on los termines y por 
los caucos de las nulidados administrativas. Do ahi que haya do tra
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tar cTü dcslindar con oui dado la obligation dol Estado, on general, 
quo sera valida o nula do aouordo con criterios do derocho mate­
rial, do su condicion pro supuo s t aria.
En tal sontido, la nulidad del art. 39«2 pucdo /.o finir so -
como:
1 - Absoluta, No condicionada al curiq:limiento do unos -
supuostos 9 auuque ostos ostan logalmonte tipifica-
dos. Basta quo so do el puro hooho do que no hubio-
re consignacion para cubrir la obligacion contraida
(82),
2 — Es do plena derocho, y funciona si npro "ipqo iure" 
w- ., ' ■ *'sirrquG-.sn.'deGO.araci'’h prbvOnga' do inter, sado (83)*
3 — No cabo la posibilidad de revocacion administrativa
do oficio.
4 — La obligacion prosupuostariamento nula no puede ser
sanada por procedimiento administrativo alguno,
5 — Punciona con independenoia do toda posible nulidad -
do las obligaciones ma,terialos subyacentes, Por olio 
la causa de nulidad no puode ser confundida con las 
causas de nulidad civil. El dorecno osponol conoce — 
un ejeinplo de csa confusion y es ol art, 41 del Ré­
gi amonto de Contratos dol Estado quo déclara nulos — 
de plono dorecho les actos administratives préparât^ 
ries o ol acto de adjudicacion cuando "las adjudica- 
cionos de contrâtes carozcan de consignacion prosu- 
puostaria".
El error rogl amen tario, que alccjiza a la doctri­
na, acarroa la consecuencia de mesclar el derocho ma
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torial con cl Prosupuostario, y admite asi la oxoojp 
cion dol contratista por una razon prosupuestaria, 
y el quo la consignation o no consignation, quo os 
una cuostion ajona al adjudioatario pueda perjudi- 
car a osto quo contrato de "buena fe con el Estado,
(84)
6 - Es una nulidad quo afecta unioamento al ordon conta 
bio dol Estado, y que, por ello, sus ofoctos debon 
reducirse a dicho ordon, En tal sontido, este vicio 
08 prodicable unicamente do la ultima fase do la ro_ 
lacion obligatoria. No significa osto quo Iq obliga 
cion soa parcialmento nula, sino quo su ofecto anula_ 
dor no inqjlica una incfioacia abSoluta do la obli.^ 
cion, bastando quo so dote cl critorio legislative 
suficionte para quo la obligacion sea pcrfoctamonte 
valida dosde el punto do vista del Presupuesto, Ad^ 
mas no os oierto, en esta ocasion, que la nulidad - 
no produzca efocto alguno, Una obligacion nula pro- 
supue 8 tari amon to puode dar doroclio a exigir una ro£ 
ponsabilidad del Estado, por cjcixlo,
Esto so observa con mayor claridad on aquollas 
"obligaciones", recogidas on cl Presupuesto que no — 
constituyen rolacion obligatoria alguna, com. os la 
oxistoh&ia do un crodito para adquirir una maquina 
copiadora.
El contrato de adquisicion de la maquina, quo - 
constituye una rolacion juridica de vida autonoma.
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no se ve para nada afoctado por ol posible oxçoso que 
la Administracion baya tenido al adquirir la maquina - 
por precio mas costoso que ol Presupuesto para osa fi- 
nalidad*
7 -Pinalnente, y on esta nota radica la esencia de la nu­
lidad presupuo8taria, os una nulidad quo unicamente —  
puoso sor dotoctada por el Parlamento, y ouya convali- 
dacion, on su caso, solo puode ofectuarso por Loy,
Procisamente, la nulidad trata unieamonte do dofon 
dor la compotencia parlanentaria on la aprobacion dol 
Presupuesto, ovitando que, sin autorizaoion parlamenta 
ria, la Administracion contraiga obligaciones o reali- 
ce pages.
c*) Efeotos. (85)
Pueden esquematizarse asi, considerando globalmente el pro-
blemas
- 1° - La obligacion materialmonte exigible que ha pido con 
sidorada por el Presupuesto,
Es presupuestariamente valida y materialmonte legal. 
Pue do ostar inscrita a titulo limit ado o anrpliablo. 
Puede 00mproraetorse gasto en la cuantia consignada.
20 - La obligacion materialnento exigible, pero no consi- 
dorada por el Presupuesto.
Es materialmonte legal e inexistente en derecho Pro­
supuostario.
Se convertira en obligacion presupuostaria por via de 
crédite extraordinario, cuya legalidad derivara de -
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la norma oroaûora de la obligacion o de la qontenoia 
oondenatoria al Estado.
Otorgado cl crédite puede ooiiiprometorse el gasto on 
su cuantia.
Si la Loy era posterior al Presupuesto, y las obli- 
gaoiones se hicieron ofoctivas por anticipo cabo -—  
postoriormento concéder el crcdito o denegarlo, — — 
obligando a de vol ver su cuantia.
30 La obligacion materialmente exigible en que se ha 
realizado un gasto no consignado.
Es presupuestariamente nula.
Puede convalidarse por Ley paralela 0 % rovlamente a 
la conoesion de los recursos que, en su casq, la ou 
bran.
40 - La obligacion no exigible materialmente, pero consi^  
derada por ol Presupuesto. No se da este caso, toda 
obligacion del Presupuesto es exigible dol Estado.
5® - La obligacion no exigible materialmente y no oonsi- 
derada por el Presupuesto.
No es legal material ni presupuestariamente.
Se convertira en legal y prosupuestaria por via de 
crodito extraordinario, cuya legalidad dériva pura 
y simplemente de su actual aprobacion por la Camara. 
No es posible hacorla efectiva por anticipe do Teso^  
reria.
6û — La obligacion nosdLgiblo en que se ha realizado un 
gasto no consignado.
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Es matorial y prosupuostariamonte nula.
Para oonvertirso on valida roquier© su croacion por
Ley, y al tionqjo su oonvalidacion presupuestaxia,
b - La oonvalidacion.
Se decia anteriormente que la oonvalidacion prosupuestaria 
no puede alcanzarse por procedimiento administrative alguno.
La razon de ello es bien sinq)le, y es que, de acuerdo e:n - 
el derecho constitucional espahol, al Parlamento corresponde la —  
aprobacion de los Presupuostos y el consentimiento dol gasto pubH 
co, segun se deduce del art» 9 del Puoro de los espanolos, art. 10 
do la Ley de Certes, y art. 54 do la Loy Organica del Estado.
îGon que alcanco se produce la convalidacion, en que supues^  
tes, de que modo?
a' — Oonvalidacion de obligaciones limitadoras.
Obligacion limitative es aquella que se establoco en ol Pr^ 
supue8te en razon a lo ilimitado de su naturaleza. El Prosu%)uesto 
fija un limite al crédite que le cubro.
La obligacion limitât!va no es pues, sobrepasable sino on - 
razon a cirounstancias oxtraordinarias que produzcan una necosidad 
de gasto.
Dado el caractor prohibitive con que el Parlamento estableciô 
la cuantia del crédite (lo contraido por encima del limite es nulo) 
se précisa la convalidacion por Ley de las nuevas obligaciones.(86)
b* — El caso de los crédites estimatives.
Se entiende por crédite ostîmativo aquél que se fija en base 
a un ôalculo en que se utilizan elomentos variables. No os posible.
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pues, conocor con oxaotitud ol montante do las obligaciones a con 
traer. (8?)
En los supuostos do crédites estimatives que se sobrppasan, 
se ha considorado mas dudoso que hubiora que exigir la convalida­
cion legalo (88)
Evidentemonte la exigibilidad material de la obligacion d£ 
pende del mismo concepto presupuestario, pero ello no significa - 
la sustraccion a la imporativa oondena del art. 39? y por ello la 
nulidad de lo contraido.
Este supue8to pone aun mas de manifiesto la interprotacion 
que aqu£ se sustenta en torno a los arts. 32 y 39 de la pues
muestra el supuoste t£pioo on que la exigibilidad material do la 
obligacion no entrana la validez prosupuestaria de su centraccion.
o' — El caso de las obligaciones contraidas en base a una 
Loy dictada dentro del periodo presu]mestario y satis 
fechas por un Anticipo de Tesorer£a.
Esto supue8te es extraordinariamente 11amative. La posibilj^ 
dad de concéder anticipes, legalizada dosde 1.957? cobra inheres - 
doctrinal desde 1.963 en que se légitima cuando se dicta una Loy - 
en que se reconozcan dorechos ooonomicos que necositen do un crédd 
to extraordinario o sup1ementario. (89)
La exigibilidad de las obligaciones provieno en este supue^ 
to de una Ley formai, pero la validez prosupuestaria de las obliga^  
ciones, por excopcion no se hace depender, segun parece, en princ^ 
pie, del Presupuesto, sino de la anticipacion de Fondes del Teso— 
ro, autorizada por el Parlamento.
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No obstante no es esto exacte, y las Leyes de Presupuestos, 
respetuosas con su Ley nadre, subordinan la posterior validez de — 
la obligacion a su examen por las Cortes, que pueden denegar el —  
credito solicitado, y obligor a su devoluoion.
Ahora bien, lo qua si constituye este caso es una oxcepcion 
al principio "la obligacion no consignada y contraida es nula", —  
pues se contrae y se paga incluso»
Por ello es un supuesto excep ci onal, que se justifica faci_l 
mente al tener en cuenta que el Parlamento es al tionpo quien apru£ 
ba ol Presupuesto, y dicto la Ley que hizo nacer los derochos eco- 
nômicos #
d* - Convalidacion sinmilar o general.
Las convalidaciones suolen efectuarse a titulo singular en 
las Leyes de crédites extraordinarios y suplementarios#
illcanza a la obligacion comprendida en el concepto al que 
ol crédite es imputable,
A veces, sin embargo, se han efeotuado convalidaciones glo­
bales por las Leyes de Presupuestos haciendo nacer para el Prosu— 
puesto de ejoroicio obligaciones en base a convalidar las contrai­
das en ejercioios anteriores con exoeso.
e’ — iilcance de la clausula do convalidacion.
Sera diferente segun la irregularidad juridica de las obli­
gaciones y el procedimiento.
Puede oocqprenders
— La legalizacion matorial de la obligacion por no sor osta 
en su naoirnionto, exigible dol Estado.
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- La oonvalidacion de las aotuaoiones administrativas, y de 
los anticipos concedidos.
- La convalidacion prosupuestaria sinplomente, o sea la au- 
torizaoion para pagar las obligacionos con cargo al Presu­
puesto.
f*- Convalidacion por el ojecutivo.
Unicamente existe un caso en que la convalidacion no la rea 
lice el Parlamento. Es el supuesto en que el credito se otoipgue por 
Docreto-leyo Su fundamemtacion es constitucional y esta en la urgen 
cia de la resolucion a adoptar.
En ultimo caso, hay una intervencion previa del legislativo 
a traves de la Comision de Compotencia logislativa do las Certes. 
(90)
C - Responsabilidad por oontraocion de obligaciones nul as
Finalmente, el ofocto que puede soguirse de la contraccion 
de una obligacion presupuestariamente nula es que quepa exigir una 
responsabilidad.
Se plantean diferentes supuestos*
a*) Responsabilidad del Estado.
Puede darse en el supuesto de que el concepto presupuestario 
consignado sea consecuencia de una relacion obligatoria (promesa do 
una prima por produooion, pago a un contratista).
Si la Administracion osgrime f rente al tercero, para evitar 
o retrasar el cunqplimiento de su obligacion, la falta de consigna- 
ciôn presupuestaria, corresponde al particular exigir el cunçlimien 
te de la obligacion del Estado, por v£a de responsabilidad civil, -
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pudiéndose asi obtoner la causa legitimadora de una peticion de —  
credito en una sentencia condenatoria al Estado, si es que la Adnd 
nistracion no hizo los tramites oportunos para obtener el crodito 
de las Cortes, y su consiguiente convalidacion de las obligaciones 
contraidas.
En este sontido es sumamente interesante la remision quo ha 
oen Puentes Quintana y Albinan a al articule 40 de la Ley de Regi­
men Juridico. (91 ) Una Ley o un contrato (que es Ley entre las par 
tes) no pueden quedar condicionados on sus efectos a lo dispuesto 
por otra norma. Aunque esto es precisamente lo que oourre con la - 
Ley de Presupuostos, la observacion os inqjortonte, El tercero aore^ e 
dor del Estado, y a quien no se le satisface su credito, al amparo 
de una insuficiencia economica del Presupuesto, o de una inexisten 
cia de consignacion, puede obtoner del Estado ese mismo credito, — 
previa reclamacion por via de responsabilidad patrimonial del Esta 
do, conforme indica el art. 40 de la L.R.J.A.E. (92)
b') Funcionamionto de la via del regreso.
Sin perjuicio de que el Estado responda patrimonialmento —  
frente los terceros, puede exigir do sus autoridades, funoionarios 
o agentes la responsabilidad en que hubieren incurrido por culpa o 
negligoncia. (art. 42 LEJAB)
La oitada LEJiiE y la LAC se o cup an del tema, sin per juicio 
de las disposiciones concrotas que se contienen en la Ley de Funci£ 
narios.
La responsabilidad podra ser penal (art. 44 LBJ/iE), civil —  
(art. 45 do la misma Ley) e interna o disciplinaria (art. 48 de la 
Ley, y Ley de Funoionarios de 7-2-64)•
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Las prohibicionos materialos concrotas quo originan fa res­
ponsabilidad se oncuontran en la L.^ ioC.
Su art. 67 dispone que cada Ministre ordenara los gastos de 
su Departamento, dentro del importe do los crédites autorizqdos pa, 
ra los mismos.
El art. 69, a su vez, dispone que el Ministre de Hacienda — 
es el ordenador de pages, realizando tal funcion, a través de la 
Direccion General del Tesoro.
Finalmente, ol art. 84? el unico mas concrete, dispope que 
seran personalmente responsables los ordenadores e interventores de 
toda obligacion que reconozcan o liquiden sin crédite provio sufi— 
ciento.
Estas notas se conrpletan con lo dispuesto en el art. 85 so­
bre obligacion de réintégré de oantidades indebidament© pagadas, y 
mas genericamente en ol 82 sobre inoumplimiento de las normas de - 
la Ley contable. (93)
B -Competencia para contraer obligaciones exigibles del 
Estado.
El esquema inicial de que se partio se basaba en la insufi­
ciencia del analisis de la conçpetencia de aprobacion del Presupue^ 
te (capitule 3), para conocer el tema con junto de la comj.)e tencia — 
prosupuestaria. La compotencia prosupuestaria coincide en parte con 
la compotencia oconomica general, y ospecialmento con la planifica- 
dora (capitule 4)> y adomas, en gran medida viene predoterminada —  
por una compotencia previa en logica, que es la requerida i^ ara con­
traer obligaciones exigibles del Estado con cargo al Presupuesto.
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Este es el tema que tooa oxaminar en este capitule, y para - 
cuya determinacion més exacta ha sido prociso procéder prevlamente 
a un examen general de las obligaciones del Estado, en su version — 
prosupuestaria.
La determinacion de las competencias para contraer obligacijo 
nés exigibles del Estado (se esta en fase de exigibilidad y no de - 
efectividad de crédites) se conoce unicamente de acuerdo con crite­
rios materials8, que esquematicamente pueden reducirse, en esencia, 
a très.
Uno primero, de tipo generali obliga al Estado con sus actua 
ciones quien goza de habilitacion legal suficiente para ellp.
Dos de tipo particular, pero que por su transcendencia debon 
destacarse. Por una parte, interosa conocer quiones son, en princi­
pio, los detectadores de las competencias oconomicas, pues sera, on 
gran parte, do sus actuacionos do donde surjan obligaciones oconond 
cas, y se goneren gastos que soa precise abonar con cargo al Pro su­
puesto. ;
Por otra porte, una gran contidad de partidas del Pro supues­
to contienen gastos de servicios, cuyo alcanco y cuantia dopenden de 
la 08tructura administrativa previamente trazada.
Sera forzoso, pues, analizar la compotencia organizativa.
Ahora bien, debe aclararse que, al ser la fase do exigibili­
dad previa al derecho presupuestario, como se demostro anteriormen­
te, al analizarse los très criterios indicados se hara solo en cuan 
to que su consecuencia es predeterminar el contenido del Presupues­
to, sin pretender, de modo alguno, estudiar con amplitud o general^ 
dad los problemas administrativos de conqoetoncia o habilitacion.
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Xio que oquf inters#* es conocor quion y ooiao oe define el - 
oontenide do obligaoienoa que ûpareoen detewninadas en los fresu» 
pues tos, y, on nuostro critorio, se ofreoen trcs oaodnos do conocjL 
aient#, oooo so ka iadiesAe, y que so cencretan asi»
1 - Las nomas juridioas otergan podores juridioqs y creon
dereehes sub jo ti vos. El range de las nermas, en ouan 
to détermina la oM%)otenoia para contraer ebligacio- 
nes, es indice de su exigibilidad.
2 - La Censtitucion otorga a unoS érgancs del Estado el
poder de direccion de la pelitica econonioa. Ese po- 
der de direooioa se ooncreta en una suaa de qctuaoi^ 
neSf de las que derivan ceaseeuencias juridicas para 
el Estado#
3 La estruotUra âdadnistrativa existente, ya en su as- 
peste érgdniee püro, como en le referents si funoiona 
niento de servieios publicos, si^ne la existencia -
H
de un gasto. Ese gasto naoe eeno inherent# a la misma 
idea de la organizaoiôn y del fUnoionamiento^
1 - Habilitacion normati va para la contraccion de obliga 
ciones exigibles del Estado.
Como anteriormente se apuntaba el elomonto fundamontalmonte 
determinador de la exigibilidad do obligaciones del Estado se con- 
tiene en las normas, en el ordenamiento juridico, que define el li­
mite de accion de los organes del Estado.
Se ooncreta eea definicion en lo que se ha llamaûo la habili^  
tacion legal positiva, que faculté a la Administracion a ejercitar­
se en el marco que la I.ey dispone, las competencias que la Ley le -
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otorga.
El principio de habilitacion positiva, posibilita que cada 
organo del Estado r.ctue onel marco de sus competencias, y prohibe 
la actuacion fuera dol mismo.
Cada organo os capaz para obligar al Estado con sus actos, 
si actua sus propias competoncias, mientras que las obligaciones - 
contraidas excediendo de las mismas seran obligaciones no exigibles 
en principio.
(El tema se estudio mas ampli amen te al tratar de la exigib^ 
lidad de las obligaciones) Desde el punto de vista organicp, que -
aqui nos interesa, procédé sistomatizar su contenido del si gui en te
modo 8
10 El Parlamento créa obligaciones exigibles del Estado.
Esta creacion se realiza en dosarrollo de su funcion
legislativa ordinaria. Por Loy se créa un servicio,- 
se modifica , se establecen derechos economicos*
2û El ojecutivo créa obligaciones exigibles dol Pstado.
El limite de su exigibilidad esta on la habilitacion 
normative que p ermite la actuacion administrativa (94) 
"No hay acto sin potestad previa, ni potestad que no 
hay a sido iiositivamente atribuida por el Ordenamiento" 
(95)* La potestad de accion la oonfiere la Constitu- 
cion o la Ley ordinaria, que reconoce poderos concre— 
tos o genéricos, implicitos o explicites, reglados o 
discrecionales. (96) El Parlamento otorga la potestad 
y la Administracion la ejercita en los limites que el 
ordenamiento le impone.
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En ouanto se aoomoden las aotividades de la Administra 
oion (actos y contratos) a la habilitacion legal de que
son objoto, seran exigibles del Estado y deberdn sati_B
facerse por este las obligaciones que generen#
La habilitacion de conq)e tenci as se haCe a organes - 
concretes, y solo debe ejercerse por los mismos* (97) 
Solo el organo que actua en ejercicio debido de compe­
tencias que le son propias obliga al Estado. (98) (99) 
3® Una decision judicial firme créa obligaciones exigibles 
del Estado, o mejor reconoce la exigibilidad de obliga 
ciones del Estado.
Juit o a principios y criterios tan concretes que colocan en 
posicion definida la actuacion do los diferentes organos del Estado 
(Asamblea, Administracion, Tribunal) respecte al tema que nos ocupa 
se han planteado, en gran numéro do ocasiones, situaciones en las -
que no se producla claramente la habilitacion normative, y on las -
que, no obstante, existia una necosidad publioa en la contraccion — 
de obligacionos.
Estas razonos hicieron, en primer lugar, ampliar el concepto 
de habilitacion normativa los supue s tos en que la fuerza normative 
del acto no nacia del Estado sino de la voluntad de particulares o 
grupos. Asi se reconoce en ol caso de la pactacion coleotiva, (1OO) 
y la "Lex contractus". (101)
Por otra parte se recurrio a criterios normativamente indeter 
minados, con lo que se aceptaban competencias indotorminadas. Se h^ 
blaba asi de las "exigencias ineludibles del servicio", y "razones 
de polntica general", siendo valiosisima al respecte la jurispruden
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cia eau tel osa y prudente, pero firme y avanzada sentada por el Con 
sejo del Estado on sus Dictamones. (102)
Lo fundamental os que éstos criterios matizan sobre la lega 
lidad de las actuaciones administrativas, y son elomentos ijoqpres— 
cindibles de valoracion de la oportunidad de las decisiones.
El reste del tema referente al alcance de la habilitacion — 
normativa os puro derecho administrativo.
2 - La compotencia oconomica#
La delimitacion de los poderes economicos, el otrogamiento 
y titularidad de una competencia economica, y de la posibilidad de 
su ejercicio, son euestiones do imposible tratamiento fuera del «—  
marco dol derecho constitucional.
a - Poder politico y poder economico.
Dice Loewenstein que el detentador del poder puede sçr una 
persona individual, una Asambloa, un comité, una junta o un parti-
do. (103)
Quien detende legitimamonto el poder nos lo dira la estruc­
tura constitucional dol pais. His tori camento, dice el citado autor, 
se han formado cuatro detestadores del poder en la évolueion de la 
sociodad ostatal. El Gobiemo, oncargado de tomar y ejeoutar la de 
cision; la Asambloa, représentante de los dostinatarios del poder; 
los propios dostinatarios del poder que se organizan en los cuadros 
de los partidos; y los Tribunales de Justicia que poseen poder sobre 
la Ley y pueden invalidarla en el ejercicio de un control de consti^  
tucionalidad. (104)
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El Estado moderno en su procoso de conversion del poder pol^ 
tico absolute en poder politico liiaitado ha concluido por positivi- 
zar toda nocion del poder. La teoria del poder, oxtraida incluse - 
de razones metafisicas (105), tione en el Estado social de Derecho 
una version totalmente positivizada» El Estado créa el derecho, se 
somote al Derecho, y se convierte, dice Zollinech, en un poder pol^ 
tico. (106)
El derecho poliüco aparece as£ (Duverger) como un instrumon 
to del poder, organizando, institucionaliaando y expresando el po­
der (107).
Junto a ese proceso de juridizacion nos interosa destacar - 
otro elemento, desde siempre atendido por la ciencia politica, y es 
la dispersion organica del poder.
La especializacion y la formulacion de la "suporada" doctri­
na de los poderes del Estado derauestra el contenido unitario del po^  
der. (108) El juego de contrapesos de cada organo del Estado produ­
ce una funcionalizacion del mismo. Sin entrar en el problems de la 
unidad o separacion de poderes, sino a su margen, el hecho es que ol 
juego de los poderes en el seno del Estado de Dorecho condujo histo 
ri camen te a la situaciôn de funcionaliz; o? orgénic amente los medios 
del Estado, o lo que es lo mismo, a convertir las referencias a los 
organos (teoria de los poderes) en referenda directa a las tare as 
asumidas (teoria de las funciones).
El principio de la separacion de funciones nos ofrece asi, no 
una teoria o esquema del poder, sino un per fee to trazado de compe ten 
cias administrativas. Los organos que ejorcen las funciones logisla­
tiva, ejecutiva y judicial (aparecen como titulares de las competen—
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cias q.ue encuadron cada una do Ira tareas encomendadas *
Dentro de este ouadro, inonde se aloja el poder oconornico?, 
iquién es titular de las conrpetencias de diroccion, planeaoiôn y - 
ejooucion economicas?»
De las très olasicas funcinnes del Estado (legislatiya, eje 
outiva y judicial), las dos prineras haoon o pueden haoer referen- 
oia dirocta al ejercicio de competencies economicas. (1O9) ■
El paso del Estado libéral al Social, do bienestar o adminis^ 
trativD, implica el arranque de una tarea oconômica del Estado, que 
oomienza reglamentando, continua interviniendo y postcriormente ge£ 
tionando de modo directo#
El organo del Estado titular de la funcion legislative apar£ 
ce asô oomo el primer y fundamental rector do la vida economical ois 
ta dotado de una coBDpetenoia originaria poro regular la vida eoono— 
mica o intervenirla#
En sogundo lugar, la funcion ojocutiva, os la que mâe genui- 
namente onoama y abaroa las competencias economic as, siendo los or 
ganos titulares de la misma los organos ordinarios de la decision y 
ojecucion economica.
Comenzar por hablar de este poder oconornico y de competencia 
economica no signifies, tratar de incruster un nuevo elemento en una 
clasificacion olasica. Siiiç>leraente courre que los problemas de la — 
Hacienda Publica al afectar al bloque economico del pais, y al ir — 
implicados en cada una de las reformas organic as y funcionales del 
Estado adquieren un valor y una dimension de tal naturaloza que ju£ 
tifica la exposicion, en el torreno de los principles, sobre la titu 
laridad y el ejercicio do este poder economico#
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Ds este modo, oasl puod© hoy afirnarse que las decisiones - 
eoonànioaa Amdamonta^es las adoptan los mismos organos ooi%:G Gon- 
t«s para adopter decisiones politicos de principle, miontras quo - 
su ejeouoiôn concrota se oncarga al organo que el derecho positivo 
y la organizaciôn administrativa désigna c estructura "ad hoc".
b — CoBa>etenclas positivas.
Plante ado el tesa eu estos térsdnos no caben ya soluqiones 
générais*, slno ooncretos e historifioadas, dobiondo analizarse for 
zosamente las competencias positivas que en un ordenamiento juricll 
oo particular se otorgan para dirigir la politica economica y obH 
gar en conseouenoia al Bstado.
Ateniéndonos ejcoluSlvaænte al derecho espanol vigente, te-
nemos t
Las Cortes, oomo organo superior de partioipacion del 
pueblo espanol en l%s tareas del Estado tiene por mi- 
sion principal elaborar y sçrobar las Leyes.
El art. 10 de la Ley de Cortes, de 17-7-1942, dispone 
que el Pleno de las Certes oonooera de una scrie de ma 
torias. Se esta efectuando una coii^ etencia reservada a 
favor de un organe, o lo que es igual, entrogando al - 
poder de las Cortes la facultad de dicison o planeacion 
de una serie de cuestiones.
Dicho précepte ennunera las lineas maestras de las in£ 
tituciones, las grandes bases, las grandes operaciones.
"a) Los presupuestos ordinarios y extraordinarics 
del Estado.
- 102 -
b) Las grandes operaoionos de oaraoter economico 
.y financière.
c) El establecimiento c roforma del regimen tribu 
tarie.
d) La ordenaciôn banoaria y monetaria.
e) La intervonoion economica de los Sindicatos, y 
cuantas nedidas afeoten, en grado transcendental, a la 
Economia de la Nacion ....
f) Las bases para la ordenaoion agraria mercantil 
o industrial."
En oon junto, se dispone que la Ley oomo nonna eje del sis le 
ma ha de marcar los critories y bases fondamentales, do la politi­
cs economica, y, que, por ello, es el Porlamento el Utular prigina 
rio y primorio del poder y la competencia economica.
2û El Consejo de Ministres es el organo por medip del —  
cual sirige ehuâli ditl^ .j:ei dof&adglbEBikadBola :@^ baBÈao$6dode2im2aâ 
no, détermina la politico naoional y asegura la e^lioa 
ci on de las Leyes (art. 13 de la Ley Organioa del Esta 
do, de 10-1-1967)•
Sus competencias definidas por la Ley de Regimen Juridioo de 
la Administracion del Estado, art. 1 0, eomprenden entre otras*
"1 — ,âprobar el Plan General de actuacion del Gobiemo.
2 — Aoordar la rodaocion définitiva de los proyectos de 
Ley y especialmente del de Presupuestos Générales - 
del Estado."
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Dentro de estas dos competencias générales, y detraq do las 
misnas cabe afirmar que el Consejo de ]^ünistros es el organo compe_ 
tente para dirigir la politica economica de la Nacion dentio do —  
las directrices y lineas marcadas por las Cortes, y de oumplir las 
prescripciones contenidas en las Leyes aprobadas por estas^
30 Las Comisiones Delcgadas del Gobiemo, actuan como —  
"pequeno Consejo do Ministros" pudiendo definirse su 
competencia economica de modo paralelo, solo que en — 
concrete, limitada a la accion material de los Dopar— 
tamentos que integran la Comision, y sometida a un —  
nuevo limites las doctrinas marcadas por el Consejo — 
de Ministres. La llamada Comision de iiSuntos Economi­
ses es realmente el organo del Gobiemo con compe ton- 
ci as economicas
4^  Los Ministres, oomo Jefes de sus Departamentos ojer- 
cen la iniciativa, diroccion o ins^ecoion do sus ser- 
vioios y la potestad reglaraentaria en materias pro— - 
pias de su dopartamento.
En la medida que por la funcion del mismo dichas mate- 
rias signifiquen una medida economica o acareen una - 
consecuoncia economica, podra hablarso del poder econ£ 
mice de los Ministres.
c - La crisis par lament aria. (IIO)
Es ya topico y pasado de moda, aunque de forzosa alusion, - 
referirse a la decadencia de los Parlamentes en la diroccion efec— 
tiva de la politica del pais, y el robusteoimiento de las competon 
cias del Gobiemo.
- 104 -
Sin tratar mas que de reoordar el tema debe situarse este - 
fenomeno en la crisis de la funcion y do la jerarquia normativa oomo 
medio instrumental do la crisis do la institucion parlaaentp-ria.
Los Parlamentos, doininados con frocuencia por los Gobiernos 
como consecuencia del regimen de partidos, se ban visto forzados a 
ceder al Ejecutivo coroijetenoias (autorizacion y dolegacion), perm 
tiendo la asuncion por el mismo do una imp. rtante parte do la tarea 
legislativa. (ill)
En segundo lugar, la especializacion a que abooan hoy las - 
tecnicas del Gobiemo, y el perfeccionamiento do la burocracia podjO 
rosa del Estado modemo haco quo el Parlamento, no especializado por 
su competencia universal, deba coder la diroccion efectiva do la — 
politica economica, y se limite a planear en bloque (leyes de pr£ 
grama) por no poder conocer técnicamente el detalle, las positüida 
des de ejecucion efectiva ...
En tcrcer lugar, la existencia de un poder reglamentario — 
autonome, propio de la Administracion ha pormitido a esta incidir 
de lleno en la vida economica, regulando, creando "ex novo" situa- 
ciones, virgenes de instrumentacion legal, como consecuencia de —  
una anterior neutralidad economica.
Pinalmente las posibilidades de que el ejecutivo legisle om 
par ado en una clausula do urgencia, deja sin valor alguno, la exis­
tencia de un posible proceso parlamentario do urgencia, y abre una 
puerta do transcendental inçjortancia al poder ejecutivo del Gobier- 
no. (112)
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Esta crisis se manifiesta de modo particular en ol proceso 
de décision economica. La egilidad del trafico amp era la llamada 
a la urgencia# La especialidad de las iecnicas jus tifica la reduo_ 
cien del Par lamente a la "politica de bases".
Signifioar todo este paroce centradeoir lo que so qi|iso —  
que fuera pledra de toque del derecke de las couvetencias, oomo el 
principle de irrenunclabllldad de las mismas.
Sin embargo, debo reoordarse corne, pese a la crisis de que 
se habla, el Parlaasnto guarda unas llneas générales de décision, 
que permiten aun bablar de eu siqpremaola, aun relativa, en la ma­
teria. (113)
1* — Al Par lamente ebire^Onde la votaoidn de les reour- 
seb, tbnio aprobando lo# Piresupueetee orditlaàdlos, - 
berna eltyaoïrdinarios o reotifioatives, oomo las nor 
ma# à# impesieidn.
SigUd ail deminimdo #1 ^ arlanento el doble ptlhoipio 
de legalidad finanoiera a que aludia Mayer al hablar 
de la ruptura de "la ooneziéii entre ol derecho de —  
consentir los iopuestos y el derecho do presupues- 
to", y que ha estudiado Sainz de Bujanda al txdar - 
de la "bifurcacidn del principle de legalidad flnan 
ci era", a que nos referimos en el capitule 1. (II4) 
2* — El Parlamento, en cierta medida contrôla la causa — 
originaria de las obligaciones que se plasman en —  
los presupuestos, dietando las normas creadoras del 
servioio, babilitando la acoidn administrativa, etc.
(115)
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30 - Cads nueva votaoion de un Presupuesto indica una d£ 
oision de la Caiuara sobre la marcha de la politica 
economica del pais, y su conformidad o dtsconformi- 
dad con la ejecucion de les Presupuestos précéden­
tes. (116)
3 — La estructura administrativa.
Le este modo, la estructura administrativa define que gastos 
existen en el Estado necosarios para la marcha y funcionamiento ord£ 
nario de sus servicios.
El estudio, desde el punto de vista presupuestario, de esta 
estructura puede sor una via fructifera de analisis que ayudo a de 
terminar, con la mayor precision posible, la oxistencia de pbliga- 
ciones del Estado.
La existencia de unes servicios que han de funcionar y do - 
una maquinaria admins tra tiva supone y entrana un gasto. ( 117)
Para llegar a conocer quion es el titular de la competencia 
determinadora deese gasto debemos partir del conocimiento de la —  
competencia para orgonizars creacion, raodificacion y supresion de - 
organos administrativos y de sorvicio publico.
La sumision de esta organizacion administrativa a la llama­
da "condicionalidad" presupuestaria es évidente, pues sin la inclu­
sion del conoepto de credito correspondiente no existe validez en la 
contraccion de las obligaciones del Estado. Sin embargo, existe una 
autonomia particular de la maquinaria organizativa, que hace de in­
ters s su estudio desde la perspectiva del gasto publico, porque su 
permanencia no la hace depcndiente exclusivamente del Presupuesto,
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y ello supone una limitaoion Aindamental on el momento de élabora— 
oion del mismo.
Importa por ello estudiar la oon^etenoia para decidir la or 
ganizacidn (a), la permanencia de la maquinaria administrativa (b) 
y el valor del Presupuesto desde el punto de vista de la organiza- 
oiôn (o)
a — Comggtencia para organizar la Administracion y los — 
servicios püblicos.
a* ) Bvolucion
La Ley de 23 de junlo de 1.880, complementadora do la Conta 
bilidad de 1.870, dispuso en su art. 1°, que los Lepartamentos mini£ 
teriales no podlan crear xluevos servicios, modificar los existen­
tes, ni disponer sus gastos j^ espectivos siino dentro del importe do 
los oNditob ahtoribadobA
En 1.893* en la Ley de ^resupüestos, se polie en vigor, por 
el art. 26, una nueva normativa que autorisa al Crobiextio a la créa 
cion y modificacion de servicios, dentro del crédite presupuesto,
■ -• i
pro via audiencia de la Intorvenoion General y del Consejo de Esta­
do en Pleno.
La Ley de Administracion y Contabilidad, da 4«»7‘^t9118di#uso 
purosu parte, en el articule 39* que "el Gobiemo no podrâ modi fi— 
car los servicios o crear otros nuevos, ni aun dentro del crédite — 
legislative otorgado para cada une".
Pinalmente la Ley de 1-4-1.922, en su art. 8, dispuso que —  
"En cunç)limiento del art. 39 de la Ley do Administracion y Contabi­
lidad de la Hacienda Publica, no podran modi fl car se los servicios — 
oomprendidos en las leyes de Presupuestos ni crearse otros nuevos.
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ni aun dentro del crédite legislative otorgado para cada uno do *—  
elles, ni, per consecuencia, introducirse alteracion en los sueldos 
haberes, renuiieraciones, dietas, indeninizacionos, gratificaoiones 
y gastos do locomocion aotualmente asignados al personal del orden 
civil o militar, entodos sus grades, que forman parte de les diver 
SOS organismes del Estado. La disposicion que infrinja este procep_ 
to sera nula en absolute y no producira efectos ni establecerâ de— 
recho alguno ni tondra fucrza do obligar
Rovira que ha estudiado con detalle la evolucion de estos — 
preceptos asegura que la realidad demostro la falta do eficacia 0£ 
tas normas que "ni eran escasas, ni poco terminantes, (118) y cita 
en apoyo de sus palabras la dcscorazonadora Orden de 13—7—1«911 on 
que se pone de manifiesto el efocto pemicioso producido poy la —  
contraccion de obligaciones con exceso sobre el crédite logislati— 
vo, y a la que ya nos hemos referido.
Estas normas se mantienon vigentes hasta 1.958. La Ley do - 
Procedimiento Administrative do 17 de julio de dicho ano en su Ti- 
tulo I "Los organos administratives", dispone (art. 2) que Compo­
te exclusivamen te al Consejo de Ministres la creacion, modificacion 
y supresion de los organos de la Administracion del Estado suporio- 
res a Secciones y Negociados, sin perjuicio de la compe toncifa do — 
las Certes para la ordenacion juridico-politica de las Instituciones 
del Estado .... y de lo dispuesto en ol art. 3 de la Ley de Régimen 
Juridico de la Administracion del Estado".
Por su parto, el enunciado rigide do los principles lo recoge 
el mismo ano, la Ley de 26 de dioiembre de Entidades Estatales aut£ 
nomas, que dispone en su art. 33 que los organismes autonomes no po
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drân modi fi oar los servicios y aotividades que tengan enoomendados 
aunque taies modifloaciones se a jus ton a las leyes por las que se 
rijan y no requieren aumentos ni variaoiones de los oréditoa consi^ 
nados en sus respectives Pafesupuestos, aiiestar autorizados para — 
ello.
b* ) Régi men vjgente.
De acuerdo oon las normas vigentes en derecho espaHol, la — 
potestad organizatoria de he ehtenderse eonaprendida en los si gui en­
te s limites organioosî
a — Es competencia de las Cortes en Pleno la ordenaôion 
politico-juridica de 1rs Ins tituciones del Estado. — 
(art. 10 y Ley de Cortes de 17-7-1.942) 
b — Es competencia de las Cortes la variacion on ol n u %  
ro, denominaoion o coEpetencia de los Departamentos 
ministorlales, y la creacion, supresion o referma —  
sustancial de loa mismos (art. 3 de la Ley de .Regimen 
Juridico).
o)—JiIBscccgflpétenèia delIConsejo Mof%imistros laocroaèxnçi, 
modificacion o supresion de organos admini strati vos 
superlores a Negociados y Secciones, e inferiores a 
Dopartamento Ministerial (art. 2 de la Ley de Prooe- 
dimiento administrative.) 
d — Es de competencia de los Ministres la creacion, modJ^  
ficacion y supresion de Secciones y Negociados de su 
Depar tamen to.
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8* )- Aloanoè-ôtorgado a la oofeSjîenoia or-ganizatoria, —  
Servicib-publico y organoë-aâministë^lvos.
Coincide la dootrina en la falta de uniformidad del derecho 
p6sitiv8 para emplear la voz servi cio eh üh conceptb îinlvopo,
Garcia Trevi jano llama la atoncioh ihbre coËib la Ley de M -  
mihistraèi&h y Contabilidad en su art# 39 @1 tortnino "ser-
viéiofl" dbob todo oonôepto presupuestario|b tbda fuefitô generadora 
de un orédito en ol Prôsüpuesto, (119)
Mas aun, cuando ëi art. 39 de la Leÿ do Mminiàtrhcién y — 
Cohtabiltdââ se refierë â servioios paroce que lo c6n un ca^
rabter orgahizatorio, ÿ ^ üè sè refiere solo a ôrganbs* à^ ëminietrati 
vos, inteip'rëtaoion uniba en la que cabe adiaitir que ëi art. 2 de 
ia iièy dé frooedlmientô kdministrativo dérogé ël parrdfo 1 del ar- 
tfoiiio citado en la Ley Cbhtàble. (120)
jlüta derogaoiâi eh tiendo que solo se jprobuôe iih Id qqe se - 
refiere à creacion, modificacion y extinoioh dé èifÿeéidM adm^istrati, 
Voé, mahteniéndose de modo àbsoluto el pre cep tê por Ï6 que se refie_
re a los demas servicios publicps,.
El art. 39# 1 en ctêfinitiva, lo unico qUô Éaoe èô éoncretar -*
ëi alcahcô del art. 37 que prohibe el enunciéétb dé "hidèrs", dispo^
hiôhdU ^ 6 ho se podrâh oh las Leyes de Presupüëstcs ‘^dttotar leyes 
hüevaS,’ ni modificar las vigentes". Esta prohibicfôh ëh 1.911 quie- 
ré atajâr la plaga de lé^Slacion material que së îh‘troduoé'"por via 
de Presupuestos.
Bas ta reoordar â t% efec to que la legiélâciéh funcionarial 
de! XEÎ es fruto, casi eh bloque, de la legiêiàcîoh presupuestaria.
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Junto a éstô el art. 39.1 pretends limitar esa potestad o - 
poder organ! zatorio al Parlamento, en eje roi cio ordinario d- su —  
funcion legislative. Por ello, se prohibe aun sin que ello 'îoinpor*- 
te alteracion de crédites que el Gobiemo crée obas o servicios nue 
vos.
Repetimos que, por lo que afecta a los organos administrai^ 
vos esta derogado el précepte por la LPA. Pero, si éé oierto que la 
voz "servicio" eS equip arable, como Garcia Trèvijane postula, a fuen 
te de gasto o concepto del Presupuesto, do modo alguno puede el —  
précepte considerarlo déregado$ completamente.
Visio asi, el art. 39*1 os pieza clàve en la tàrea de delin 
dar la eespetenciâ orgéntlsateria vista por el derecho presupuestario.
m  art. 29*1 #é Sonvierte, de este médo, en una remis!on ge­
neral al prinoipio dé la legalidad administrativa.
Negar al Gobiemo la oon^etenoia de erganizaT, équivale tan­
te Como Conoederla a la Loy ordinaria.
Por ello, la ultima via a inveStigar, y, sin duda, la mas —  
fecunda, ha de ser el énàlisis del al can ce de ese prinoipio de le­
galidad admini s trati Vâ en su conoopciôn presupuestaria.
Existe ya una aportacion jurisprudenôial del Consejo (%e Esta 
do, imiy importante que puede ser punto de arranque del estudio.
A tal ofectô, el Alto Organo Consultivo, partiendo de la apr£ 
ôiaCion dé la nedesidad de concesion de nuevos reoursos, abri6 junto 
la via de la neoesidâd material, la posibilidad de fiscalizar ol ori 
gen legal del gasto, Côneotando el art. 41 ccn el 32 de la LAC.
De este mode el prinoipio de legitimidcd oobraba razôn do sor 
y toho sntrada en el marco del derecho pressupuestavio.
» %•)
b) Permanencia de la maQuinarin. adr-iini a trati va.
La exaotitud de las premisas siguientes* qno ni -o+o
no es el lugar apropiado para organizar; y que la organizacion ad- 
rainistrativa tiene su refie jo anual en el Presupuosto, provçca una 
serie de situaoiones, que han tenido su trayectoria historioa, y - 
que aun hoy tienen interés.
Si, en prinoipio, se niega al Presupuesto cl caracter de Ley 
de establecimiento de organizaciones, derechos y deberes, se refl£ 
ja a la Ley material pura la determinaoion del oontenido de los @i£ 
mos. Ahora bien, dado que los gastos de osa maquinaria administrât! 
va de ben ser aprobados anualmento por el Parlamento, se esta otor— 
gando un poder oondicionanto al Presupuosto, respecte la viabilidad 
del funcionamiento de esa maquinaria (ver apartado c),
El Parlamento, para tratar de evitar que la Administracion - 
con su potestad organizatoria innata doterminara paroialmente, al — 
mono8, el oontenido del Presupuesto, dispuso la prohibioion de las 
oonsignaciones permanentes*
Para evitar, por su lado, la Administracion tener que some- 
ter ano tras ano a la aprobaoion del Parlamento, la validez de su — 
estructura trato de que si no se estableciera permanente mente la —  
consignaciôn, si se dispusiera permanentemente el gasto, y no noce— 
si tara revalidarse la fuen te que lo hacia exigible. Que se disoutiera 
la cuantia de la consignaciôn, no los principles ni las formas org£ 
nizativas.
Varies son los e jemplos que la historia y ol derecho compara 
do nos offecen.
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) El Rondo consolidaio.
El derooho inglos ofroco un ejomplo do oomo la pugn^ ' ^o— - 
biomo—Parlamento se resolvio en un triunfo del o jecutivo al c n^o 
guir dotorminar la invariabi1ilad de unos gastos.
Su origan puode oncontrarso en la forriiulaoiôn en la segunda 
mitad del siglo XVII de la lie La civil, relaoiôn de cbligaoiones - 
de la Corona, de permanente ostableoimiento. (l2l)
Si en su origon puede oonsidorarse que supuso también una - 
limitacion al Gobiemo, en ouanto sus gastos tenian ^1 tope asigna 
do a la lista (122), con el tiempo^ el fonde se oonvirtiô en una - 
seguridad para ol Gobiemo do que su "presupuesto de servicios" no 
podia ser discutido por ol Parlamento, y de que el poder de ejecu- 
tar las normas de organizacion no llogaba al Parlamento, oonstitu- 
yendo una réserva roglamentaria que se agotaba en la formulaciôn - 
del proyecto de Presupuestos. (l23V
Lo que con ol fonde ootisolidado se protondio por ol Gobier- 
no, fuo no somoter, on cada ejercicio, al Parlamento los fundamentos 
do los servicios publicos y la organizacion administrativa,
Ahora bien, el heclio de no some torse a su aprobaoion no in— 
dica tanqjoco una falta ab^oluta de control, debiendo oonstar sus - 
partidas en el Presupuosto, y présenter anualmento una cuonta de - 
los pages heohos con cargo al fondo (l24)«
Equivalente os el sis tema americano de las "Por-manont appr£ 
piations' , on que las auuorizaoionoa se renue van anualmento sin nec£ 
sidad de nueva intervencion del Congreso. (l25)
La existencia do un Presupuosto de servicios oonsolidado ha 
llogado inoluso a darse por gonoralizada en toda Europa por algun 
autor. (l26)
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"Les servioQS votes".
El ejomplo del fondo oonsolidado britanico animo a los fran 
ceses a no scmieter ano tras ono a la consideraoion del Parlamento 
el voto de crédites inevitables, y, en principle invariables.(12?)
Stourm narra oomo en 1.827 se propuso ya crear un fondo —  
(Presupuesto ordinario) que oomprondiera deuda publica, pensiones 
etCc,  f rente al Presupuesto extraordinario en que habrian de corn 
prenderse oonsignaciones occidentales y teinporalos. (l28)
El Deereto de 19-6-1.956 ins ti tuci onali sa en Francia el re­
gimen de "services votés", o sea de los servicios que ya hablan 
do aprobados previamente por el Parlamento.
Cuando no se aprueba el Presupuosto en su fecha, el bloque 
de los "services votés" son puestos en funcionamiento por Deereto. 
Estos Servicios son los servicios centrales del Estado necosarios 
y precisos para la marcha ordinaria del mismo. (129)
Los servicios votados implioon asi una permanencia en el Pi£ 
supuesto , que obliga a que su estudio por el Parlamento sea, diferen 
te a las autori zaci ones nue vas que la Loy de Presupuestos contenga 
(130). El sistema pormite, por otra parte, distinguir lo que tiene 
el Presupuesto de norma prooesal o ojecutiva de otra, porque se ha­
ce referenda a medidas ya aprobadas ("services votés"), de J.o que 
requiere un examen material y de fondo sobre la medida no adpptada 
previamente ("mesures nouvelles-’).
Segun el Deoreto de 1.956 (art# 53) son votadosg los gastos 
de los poderes publicos, gastos del funcionamiento do servicios ya 
existentes, prostaoiones que resultan do Leyes aprobadas, gastos por 
inversiones au tori zadas, gastos con cargo a reoursos afeotados, e jn 
tereses de la àeuda publica.
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Por BU porto la Ordenanza vigente do 1*959? (art* 41 »2) di£
pono quo "les dépensas du budget général font l'cbjet d’un vote uni
que en ce qui concerne les services votés".
o — Valor del Presuouesto desde el punto de vista do la
organizacion.
Pinalmente, aqu£ se quiere llamar la atenoion sobre el valor 
organizativo que se atribuye al Presupuesto.
Ingros80 , al rospocto, dice que el Presupuesto opera  ^no c_o 
mo norma creadora de un servioio, poro si como norma que discipli­
na su funcionamiento. (l3l)
Bs évidents, peso a las orftioas dirigidas a este enunciado 
que no hay nada mds ciesto.
Aun en el caso de que el Presupuesto no contenga prescrip- 
cién alguna sobre la organizacion de los servicios, el mero factor 
de con toner olA^as y oonsignaciones que han de servir de fuhcionam 
mionto a esos servicios la otorga gran valor orgahizativo, pues - 
de la cuantia de la cohsignacioh depends on graxi parte la marcha - 
del servioio, su potenciaoion, agonia, etc.,,
Interés mas parcial oconomicamente, pero mayor oualitativa- 
mente tienen las leyes de rectificacion pre supuos tari a como elemen 
tos organizatorios.
Llama la atenoion Villar Pal asi, sobre aquellas normas adM 
nis trati vas do organizacion que se oonviorte on Ley por la aproba- 
cion del crédite extraordinario que las oubre. (l32)
SI crédite extraordinario actüa as£ en varies sentidos.
1 - Como legalizador de gastos no oonsignados cuando la po-* 
tested administrativa de deteminados ven£a estableoida legalmente.
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2 — Como establooedor del range legal de los servicioso 
La Ley del crédite doja asi de ser una norma do pago para convertir 
so on norma controladora del servioio, su creacion y funcionamiento. 
De este modo, aunque la conqpe tenoia se es table zca en favor de la Ad 
ministraoiôn para organizar, es el Parlamento quien contrôla, en ul_ 
terior instancia, esa creacion pudiendo denegar el crédite solicita 
do para el funcionamiento del organe#
Lo que en el Presupuesto no se hace, al examinarlo en globo, 
si se contrôla en el crédite extraordinario donde los reoursos se — 
imputan singularmante #
4 - Consecuencias presupuestarias#
Interosa, antes de continuar, recoger algunas consecuencias 
que tiene para la competencia presupuestaria la delimitaoion de las 
conque tenoias materials s para contraer obligaciones exigibles del E£ 
tado#
Entendemos que el tema puede sentarse sobre très premisas — 
fundamentalss que reoogen al hilo de toda la exposicion anterior 8
a - La coii5?etencia para contraer obligaciones no es una - 
competencia presupuestaria "stricto -sensu", ni autori 
za, sin mas, a la realizacion de gastos, 
b - Como consecuencia existe un patente divorcio entre la 
competencia para la contraccion de obligaciones y la 
competencia presupuestaria# 
o - La competencia presupuestaria reside en el Parlamento,
Brevemente deben comentarse estos très aspectos, que no re­
quieren un estudio mas singularizado,
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a - La goBoetenoia para contraer -
oompetenoia presupuestaria.
Si reducimos el oonoepto de oompetenoia presupuestaria a la 
neoesaria para realizar gastos oon cargo al Presupuesto del Estado, 
es obvio que la oompetenoia independiente para organizar la Adminijs 
tracion y los servicios publicos o dirigir la vida economica» del —  
pais, aunque indi rec tamen te sean indice de una criba de los cimi en­
tes de la verdadera competencia presupuestaria, no pueden do finir so 
como tal.
En este sentido la L.A.C, espanola es muy de fini tiva, y dis­
pone que la oompetenoia para obligar al Bstado no entrana, n|. arras 
tra oompetenoia para realizar un gasto, si este no ha side pyeviar- 
mente autorizado por el Parlamento,
Logica consecuencia es la condena de nulidad a las obligaoi£ 
nes que se contrajeron on oontravenoi6n de estos principios,
b - La potestad de organizar no coincide con la oompeten­
oia presupuestaria.
Nos limitâmes aquf a transoribir la opinion que expusimos en 
otro lugar, (133) que puede sis tema tizarse asfi
1® 3e produce la oonezion de conç)etGncias en las Cortes: 
pueden crear un servioio y votar el credito para su - 
financiacion, (134)
2® Dicha oonezion so man tiene cuando la Asamblea autori z6 
a la Administracion para la organizacion de un servioio 
opncreto,
3® La separaoion de competencias se establece en todos los 
demas supuestos • Cabrfa pensar que hay una union de com
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petenoias en cuanto la Administracion aotua por habi- 
litacion legal. Pero debe separarse lo que es autori- 
zaoion singular de habilitacion general, sin olvidar 
ademas que las competencias puoden ser atribuidas al 
Gobiemo y la Administracion por la Constituoion o Le 
gislaoion del Jefe del Estado , ya excepcional, - ya de 
emergencia.
4® Normalmente a las competencias administratives no se 
unen efectos finanoieros. Ezpresomente, como ezcepcion 
lo hace la Ley de Procedimiento administrative (art. 3. 
4) (135).
c - La competencia presupuestaria reside en el Parlamen­
to.
Comprobado que ol poder de organizar no autori za sin mas p£ 
ra gastar (apartado a), ni coincide con la potestad de autorizar - 
ese gasto (apartado b), es forzoso decir a uiln corresponde dicha 
potestad.
El problema que se plantea es puramente organico, y tendra 
su adecuado tratamiento en el capitule ^  donde se analiza quien pr£ 
sen ta enmienda, aprueba o redhaza el Presupuesto, y del quo estas 
Ifnea son portico.
Baste aqui decir que en derecho espanol se sigue una constan 
te hi8torica quo situa en el Parlamento la oompetenoia para la apro_ 
bacion de los Presupuestos.
Dicha oonçetenoia se ejerce de modo poiôdioo aprobando
1® — La Ley de Presupuestos.
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2® - Las leyes que aprueban crédités extraordinaryos y - 
suplementos de crédite.
3® - La Ley que contenga un presupuesto de tipo oxtraor- 
dinario.
Unicamente hay una excopcion, y es la logislaciôn extraordl 
naria, no realizada por las Cortes. (136)
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C A P I T U L O  II 
NO!CAS
(1) Un intento de crear una teoria general de la obligaoion 
administrativa, en Garrido Falla. Tratado de derecho adnûnistra-
tico. Tomo 2® Madrid. 196O. page. 3 y sig.
(2) iisi en materia de oontratos. "Riesgo y ventura y fuerza 
mayor en el oontrato administrative" En R.A.P Z, page. 83 y ss. 
de Garcia de Enterria, o, en materia dé responsabilidad la - 
magnifica obradel mismo au tor "Los principios de la nueva Ley - 
de Expropiacion Forzosa", Madrid 1.956.
(3) Un estudio exegetico de la LAG, en GibLerrez del Alamo. 
Administracion Economica del Estado 1® Ed. 1.948.
(4) Pue modifioado por Ley de 18 do dioiembre do 1.^50* —  
que dio meva redaccion a los arts. 32, 33 y 34.
(5) Debe, on primer lugar, aolararse que el concepto de —  
obligaoion, oomo mas tarde se oxplicarâ, no es homogeneo, ni —  
responds sienpre a la existencia de una relaoiôn juridioa obliga 
tori a.
(6) Este es el criterio de Gutierrez del Alamo, en loo. cit. 
pag. 68.
(7) A Perez Hernandez - "Greditos extraordinarios y suple­
mentos do crédite", en homenaje a Jordana do Pozas, pag. 462., le 
pr occupa especialmente toda intoipretaoion del pre cep to que igno, 
re el mayor numéro de obligaciones del Estado como son las naci- 
das do la oon tra taoi on administrativa.
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(8) Vuelv© aqui a apareoer ©1 oaraoter del derecho admini£ 
trativo de hoy oomo dereoho publico general, que en mateyia tfi^  
butaria a© reconooe inoluso en una norma de rango legal, a sa­
ber, ol art. 9.2 do la C.G.T.
(9) Basta la cita de dos olâsicos, el italiano Spntoro-Pa- 
ssarelli Dottrino Generali del Disitto Civile. 8® ed. Napoli 1.964 
pags. 69 y ss. y 125 y ss., y en Sspaha,Clemente de Diego - Cur
80 elemental de Derooho Civil espanol oomun y forai, Madrid, —  
1926, pag. 26 y ss. del Tomo 5*
(10) Bisoaretti.- cit. pag. 196 y ss, cjqplica el oaraoter 
de los organos del Estado, oomo ofioios privados de personalidad.
(11) Derecho naoido de una Ley, que se reoonoce al partiou 
laf, aft. 121 do la Ley do E^ropiacion Forzosa y 40 de la de - 
Regimen Juridioo.
(12) Lo que no eignifioa que on ol servioio publico f rente 
la relaoiôn de prœfcaciôn no sa instrumente una relaoiôn de uso — 
vid. Garcia do Enterrih..
Apuntos de Derecho Mministrativo. Curso 1963/4, ein pagi­
ner. JÔze. Principios Générales del Derooho ildministrativo. Bue­
nos Aires 1.949* Tomo 3, examina los derechos y cargas de loa in 
dividuos frente el servioio publico.
(13) Sebastian Martin Retortilloc El derecho civil on la gô 
nesis del derecho administrative y de :îius ins tituciones. Sevilla 
1.960. pags. 37 y as. y 77 y ss.
(14) En este sentido, es de sumo interés la aportacion que 
a la historia del mantenimiento de privilegios realiza Villar Pa 
lasi, y que se manifiesta on la traslaciôn, por inercia eu mu- 
chas ocasiones de las técnioas del derecho régie, como "i.us pro__ 
pium", f rente al "ius commune", al modemo derecho administrât!—
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vo. Le refiere as£ a las regiias iraprescriptibilidad domanial. 
Los "inra quesita", los intereses de demora, la inatacabilidad 
del tltulo en la adjudicacion fiscal, las clausulas exorbitan­
tes en la contratacion ... 
vid. Dereoho Administrative, pags. 97 y ss.
(15) Entre las relaoiones juridioas voluntaries, la afirma 
oion tiene su demostraoion mas clara en los privilegios de la 
contratacion administrativa.
Bn su mas pura version en la dootrina del servioio publi­
co. Gaston Jeze - Principios Générales del Dereoho Administrât^ 
vo oit. Tomo IV, Secoion III. pags. 230 y ss. "Derechos de que 
goza la Administracion para modificar, durante la ejecucion de 
un contrato administrative ... la extension de las preataciones 
que debe efectuar el contratante".
Pequignot. "Thévie gnérale du contrat administratif". Pa­
ris 1.955- pâgs. 170 y ss. En Espana Garcia de Enterr£a —  "La 
figura del oontrato admini s trati vo ", en RAP. 41 pag. 99 y sig.
Si de las relaciones juridicas voluntarias se pasa al oxn 
men de las obligatorias, ninguna oomo la tributaria para compr£ 
bar el juego que ol derecho publico iEoprime sobre el oontenido 
obligatorio. En este sentido pueden vers© dos recientes ©stu­
dios muy interesantos realizados en Espafîa - Sainz de Bujanda. 
El nacimiento de la obligaoion tributaria, en Hacienda y Dere­
cho 4 pag. 11 y 88. Madrid 1966, y Cortes Dominguez - Ordena­
miento tributario espanol. Madrid, 1968 pag. 255 y ss.
(16) Antonio Hernandez Gil - Dereoho de Obligaciones; es 
un magnifico exponent© del tema. pag. 219 y ss, Madrid, 196O.
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^ambién Dioz PicazooLoocioncB de Dereoho civil II. Valencia 
1-965 201 y SGo
(17) Art. 1173 del Codigo Civil laiiano. vid. Hotoudi - - 
Ins.tituciones do Derecho privado. trad, espanola. Barcelona —-
1.953- pâg. 333 y ss.
(18) Por todos, Larei-.e - Derecho do obligaciones. Madrid,
1.95^ ) trad. Sontos Briz tomo 1, pag. $8 y ss. rocoge los prohl£ 
mas que planteOn las "rolcoionos juridioas do hecho", la aport£ 
cion de Haupt al estudio de las conductas sociales tipiças.
(19) No tiene el Codigo Civil otro s-ntido cuando dispono
que el contrato tiene iuerza de Ley encre las x^ artce (art. 1091 )
(20) Santa. Romane - El crdenamienio juridico, trad, l'iartin 
Retorti].lo. pag. 87 y ss.
(21) Es icqprcsciadible la cita de I.elson "G. noral theory 
of lav' and State". Oxford i.944 pag. l8'i y sig.
Vid. Condo "Introducion al derecho politico actuO'.'* Madrid
1-953 pag. 73 y ss. y, en especial, 85 y ss, sobre cl iupa.. ;o - 
i’ositivista de Kolsen en el derecho politico, y ]. for rai a don •• 
de la Utopia del Estado de derecho liberal.
(22) Garcia Trevi. jan.o. 'Tratad^  de derecho administra .:ivo, 
Tomo 1 2® ed. iladrid. 1969- pags. 464 j 466.
(23) ilibert o Le contrôle jur i sdi o ti onnol de 1® jidniinistra
tien. Pairs 1.926
(24) ’Orden publiée 5 Pulidad de jjleno derecho" de T.E. ier 
nandez, en R.ja.P. 59? pag 111 y ss. partiendo de las ideas de 
Laferriero que cita.
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(25)Basta oitar en Espana. Garcia Atloveroa. Natural©za Ju- 
ridioa del Presupuesto, ©n Homenaje a Jordana de Pozas, pag.435 
y ss. del tomo 3, volumen 2.
Y la tesis doctoral del mismo nombre de Eusebio Gonzalez — 
Garcia, inedita.
(26) Guaita. Derecho administrative especial. Tomo 1® 2® - 
ed. 2iaragoza 1.965* configura la naturaleza del Presupuesto en 
tomo a otras notas s
a) Su oontenido es un acte asmini s trati vo cuya eficacia se 
demora hasta la intervencion de las Cortes. El acte era
ya perfecto al emanar dol Gobiemo.
b) Esta intervencion es for malmente una Ley especial, por 
reducirse a su aprobaoion y por su vigencia teinporal^M 
mitada apriori.
c) Los preceptos nuevos que contenga la Ley de Presupues­
tos son una Ley ordinaria sin ospooialidad alguna. (pag. 
187 y 188)
(27) La cita la haco Villar Palasi, on Dorecho Administrar- 
tivo. et. pag. 278 y 88.
(28) Para la exposicion de la naturaloza de la Ley do Pre su 
puestos y las controversias de la doctrina, nos romitimos a Eus£ 
bio Gonzalez, la naturaloza jurfdica del Presupuesto, pag. 152 y 
88. Inédite, y una publicacion anticipada y resundda de la tesis 
en "Natura giuridica delle leggo del bilancio nel diiitto spagn£ 
lo", en Evita du Dritto Pinanciario o Scienza delle Pinanze, Max 
zo 1968.
(29) Lo droit public do l'Enipire Allemand. Paris 1904 Tomo 
6. pag. 289 y ss. Dp Castro. Derecho Civil de Espana. Tomo 1 Ma­
drid. 1955 p^. 3f4*
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(30) Jqzo* En "Cours elomontare" cit. distinguo en ol dore_ 
cho prosupuestario* Cuatro grar^ doe teonicas sogun ol contenido 
y naturalcza do la Loy do Prosupuostos, y el valor de la autori, 
zaoiôn parlanontaria,
12 El ingloSp
En una gran parte do o ;i contenido no tiene significaoion - 
juridioao
20 El fronces.- El acto de autorizaoion no os acte de oro_a 
ci on. ¥\o 30 siguen pues* ofeotos de la no autorizacicn. El acto 
juridico dol Ministro fuera do la autorizaoion prosupucstaria 
03 valide5, pero no pucdo pagarse sin dioha autorizacdon.
32 El italianoo— Ne se parlai to ningun pago fuora del Presu 
puostü.
42 El prusianoo- Los gastos fuora dol Presupueeto oroan una 
responsabilidad frente las Camaras.
(31) Vid. cl aitado ostudio de Garcia Ajïoveros pag. 436 y
88.
(32) En Parlamonto cit. se nfirma quo el Presupuooto no cons 
tituye una Ley natoriaa "stricto sensu", poroue no es qreadora
de derocho# y obiigaciones, pag, 212. Como consocuencia’, 01 varias 
Constituoicnes no se prove la disousion del Prosupucsto como la 
de una Ley. Se cita ol caso de Egipto, Suiza, Noruaga, Finlandia, 
Islandia y Birmania. Incluso, en Inglaterra, se dice, el Prosu— 
puesto 80 présenta a la Camara como programa financiero y no 00— 
mo proyeoto do Loy.
(33) Los principles gonoralos del Lerecho Adm5.niatrativo- - 
Tomo 1. pag. 48 y ss.
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(34) Art* 20 de la Ley General tributaria* "Las normas tribu 
tari as . (no) preoisan sor revalidadas per la Ley Presupuestaria"
(35) Garcia Anciv*eros en loo. cit. pag. 443 de notioia del 
caso de Brasil y Argentina.
(36) Lerecho administrative cit. pag. 282 y 283.
(37) Problemas actuales del derehho Presupuestario. Madrid
1962. pag. 27.
(38) Naturaleza juridica, cit. pag. 273 y ss.
(39) Naturaloza, cit. pag. 447 y ss.
(40) Naturaleza, cit. pag. 263 y ss. partiendo de una inter 
pretacion de la Ley do Cortes, a nuestro juicio absolutamente - 
erronea.
(41 ) Los libres italianos tienen en si t£tulos bien expresja 
des. yLa Logge del bilancie e suoi offetti avili" de Maiorama, 
y 11 cèntenuto inridioo della legge del bilancie" de Vitagliano, 
citados per Bentivenga. "Contabillta d'State". Milano 19$0, pag.
164.
(42) Organizacion politics y Lerecho Pinanciero.> cit. pag.
323 y ss.
(43) Las Leyes do Presupuestos espanoles permiten hablar — 
de "acreodor determinado" de los conceptos del Presupuesto. Per 
ejeraplo, en materia de transferencias de crédité, se prohibe — > 
efectuarlas con cargo a oonoeptos que tengan acreèdor détermina 
do (art. 9*2 do la Ley bional 70/71)
(44) Ingrosso dofiende el valor de la Ley de Presupuostos 
como Ley de Organizacion. Liritto Pinanziario. Napolos 1.956 - 
pag. 84.
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(45) Garcia Ano: Tos. Naturaloza»• .cite pag. 451»
(46) A ella SG referia precisament© la redaccion dql art. 
37, quQ qui80 finalizar cnn ol abuse del pai-tido domincnte quo 
utilizaba cada ano el Presui<uôsto para alterar ol régi men do - 
funoionarios y los olomentoa rocaudatorioS*
(47) Art. 3 de la Ley de Regimon Juridioo y art. 2 de la - 
de Prooedimiento j^ idministrativo.
(48) Garcia AnevoroS, tras exaninar, en loc. cit. pag. 10 
y 88.g las doctrinas dofensoras del oaracter formai y material 
del Prosupuostoj dice qi:.-; -..i. Espana, este ce .'.•oy formai, on cuan 
to que se apruebo por la Loy, y Loy material, por sus efcotoso
Juste , loCo cit. pag. 7, afirma quo la autorizacn ori prosu— 
puestaria nunca puede sor fuento de las obligacicncs o n el son- 
tido del art. I.O89 ce.
En 1.967, mantieno el Tribunal Supromo seraejante ppstura.
El Prosupuosto no puedo contener normas matorialos, por lo que, 
pose a que contrarion una norma no la dorogan ni modifiean. su 
contenido. 3TS, do 14 de abril y 14 de noviombre "'.o 1,p67«
(49) Problemas do basta que punto dure mas do dos enos un 
prucepto do la Loy de frciupuestos so piantoan continuâmeste.
El art. 37 dice que ol articulado de la Ley de Presupuostos 
solo ostara vigente por des anos, pero on base a que el Presu- 
puesto solo ocntongc: ne%-ma,.: para la ..idrainistraoion de crédites. 
Cuendo se dispene quo puede contener otro tipo de prcceptos, d^ 
bo ontenderso quo ose- ■■ tonon duraciôn ilimitada, como si es tu 
vioran insertos en un cuc-rpo legal ordinario. Asr, por ojomplo, 
ocurrio con la Le./ île Presupuostos do 1958/9, que conténia la -
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Reforma tributaria do 26-12-1•957*
El problema ©s mas agudo cuando se die tan normas materia^ 
los entromezoladas con normas de administracion de creditos. - 
Por ejemplo, ol art. $.6) de la Ley de Presupuestos de 5-4-68, 
estableciô un nuevo regimen de enajenaciôn de bienes inmuebles 
de RENEE, que modifioaba las reglas 4® y 5® del art. 27 del Es 
tatuto de 24-7-1964» M  comprenderse este sistema en un preoe^ 
to relative a la generaciôn de crédites por realizacion de ope 
raoiones, ^ob precise considerarlo una autorizaoion a renovar 
cada dos anos?, o ^es una norma que modifioa el regimen de ena 
jenaciones de inmuebles, y, por ello, perdura el Presupuesto?.
(50) En el tramite oruinario hay mayor libertad de enraien 
das, no hay sometimiento a plazos preclusivos.
(51) Laronz. Lerecho de obligaciones, citado, pag. 264 y 
ss. Beltran de Heredia. El cumplimiento de las obligaciones, Ma 
drid 1.956.
(52) En dereoho civil se plantea ol supuesto de la oblige 
ciôn natural, en que el acreedor carece juridicamonte de aooion 
para exigir ol cumplimiento de la prestaoiôn. Por ojenrplo el —  
art. 1798 CC. sobre la imposibilidad de exigir lo ganado en ol - 
juego , y la devolucion do lo pagado en tal concopto.
Vid. Castan, Lerecho civil uspanol comun y forai. 10 ed. to_
mo 3 Madrid, 1967, pag. 86 y ss. Liez Picazo loo. cit. pag. 291 
y ss.
(53) En este sentido son muy interosantes los STS. 17-12— 
54, 27-1 y 21-3-62, citadas por Guaita., en Tomo 1.L. Admon. es­
pecial, cit. pag. 189, que avanzan esta diforencia;
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"puede existir el preoepto genorador del dereoho sin que — 
exista oonsignacion para su page, en cuyo supuosto este no os in 
mediataïoente exigible « • o o puede a la inversa, ciarse la hipote— 
sis contraria de quo exista la orcvisidn crediticia en los Presu 
puostoB y no se haya gene rade aün el titulo para haoorla efocti— 
va, quedando miontras tanto inoficaz la oonsignacion presupueste 
ri a" «
(54) Laronz, cit. pag. 429; Gaston, loo. cit. 337 y ss. y 
la oitada monografia de Boltran de Heredia.
(55) Garrido Fall a, respecte al art. 15 de la LAC ontiende 
que ol fallu del Tribunal condenatorio del Estado no vincula a 
las Certes a la conoesicn del orédito correspondiente, pore inou 
rren en responsabilidad los funcionarios conipotentos para sclic^ 
tarie sino lo hicioron dontro del mes siguionto al dia do la no- 
tificacion de la sontonôia (arts. 108,109 LJCA), (tratada cit. - 
Tomo 2. pag. 19)* La afirmacion do GaTrido os ooapatiblo, en ou an 
to se indica que las Certes no que dan vinculailas por una s un ten 
cia, pero el tema es mas profundocaso de denegarse el orodito, - 
habria que cunQzlir de otro modo (ignore cual) la sontoncia, inou 
rriondo el Estado en responsabilidad por un incuiimlimiento. y 00^ 
rriendo, sin duda, intereses a favor del aoroedor y on contra del 
Estado. El toma plan tea toda la problema tica de la ojocucion do 
sentencias on lo coiitencioso. Vor Guaita. Ejecucion de sentoncias 
en ol procoso administrativo espanol, RAP. 9* pag. ô5 y ss. hoy 
de poca utilidad, dada la fecha do su elaboraoion (1.952). Gonza 
los Pérez estudia la porspootiva administrât!va en "La sontoncia 
administrativa,, Pur impugnacion y efectos". Madrid 1^954 pag.307 
y ss; y su aspocto oontoncioso on "Lerecho Procosal ndministrati
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vo". Tomo 2« Madrid 1957, pag, 733 y ss*
(56) Garcia Ancveros cit. pag. 448»
(57) Puontos (Quintana y Albinana. iipuntos. Cur so 63/4,
(58) Péroz Hernandez citado, pag. 469 y STS. 21-3-62 (Con 
sidurando 10)
(59) Gutierrez del Alamo, cit. pag. 68.
(60) El terna general de la exigibiMad de obligaciones na- 
cidas de actos administratives singulares se plantea en los li­
mites de la habilitaoion legal para aotuar. Sobre olio se vuel—
VO mas adelante.
(61) Salvatore Buscoma. II Bilancio. Milano 66. pag. Ill y
88.
(62) Art. 31 del Reglamonto de Contratacion do Marim do 4-
11-1904, an Gutierrez del Alamo, cit. pag. %0 y ss.
(63) Atondida por O.M. de 24-6-1932.
(64) Ver la Mo ci on de la Comision Permanente del Consejo — 
de Estado, de 8 do raayo do 1.969 quo us pieza fundamental para 
la interprotaoion de estes preceptos de la LiiC, y dond© pe exand 
na su historic, régimen dol art. 4I, dinâmica de las insuiicien- 
cias de crédites y se proponon modifioaciones logislativas.
(65) Esta reproducida en Gutierrez del Alamo oit. pag. 74
y sa. y su parte mas interesante en Rovira v La croacion y Modifi 
caciôn de servioios publiées. 1962, pag. 76 y ss.
(66) Por todos, Garcia de Enterria. Obs orvaoi one s sobre el 
fundamento de la inderogabilidad singular de los Reglamontos, - 
RAP 27 pag. 76 y ss. tambion Loblasda. Institutions administra 
tvos. Paris 1.966. pag. 185 y ss.
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(6?) Teoria genoral del Lerecho Administrative. Trad, sp# 
Madrid, 1.935 pag* 223.
(68) Teoria do la Gonstitucion. Madrid. 1.934 pag. 1^1.
(69) Lerecho Administrative Aleman. Buenos Aires. 19^1* To-^  
mo 2, pag. 185 y 88.
(70) citado por Mayor en pag. 194*
(71) 'Ya no sigue usondose mucho el termine Administracion 
Medial. Aun en Guaita. Lerecho Administrative especial. Tomo 1.
2» ed. Zaragoza 1.965» Pag. 167, y Garcia Oviedo Martinez User os 
Lerecho ^.dministrativo, tomo 2. 8® ed. pag. 983 y sc. ambos on — 
relacion con la Administracion financiera.
(72) Loc. cit. pag. 312. En mi articule "Regimen Juridioo - 
de los crédités" cit. pag. 1244, ya se dice que no fue Markl el 
primero on notar este caracter condicionante del Presupuesto.
A1 efecto, se cita el ejemplo olasico de Josat. "Lo l|inist^ 
re des Finances «Paris I883, 2® ed. pag. 50» "La Ley por excelen 
cia es la Ley del Presupuesto, que comunica ol movimiento a las 
ruedas que componen la maquinaria del Estado ÿ da impulse *al mé­
canisme gube moment al, de que fi ja el limite y extension do la *- 
aotividad de cada funcionario."
(73) Ver la citada Mocion del Consejo de Estado de 8-5^1969
(74) Gfr. Con mi referido articule "Regimen jufidico do los 
crédites", donde ya se avanza esta idea. pag. 1267 y ss.
(75) Gutierruz' del Alamo, en Administracion Economica del — 
Estado, edicion de I.948. pag. 41 enlaza el contenido de los —  
arts. 32 y 39 de la LAC con las limitaciones de la Corona, y lujo 
go los Gobiemos, de efectuar gastos sin podir los correspondien 
tes subsidies a las Certes.
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(76) Observose quo la Loy dice "con exceso sobro el ored_i 
to legislative" conectando las insuficiencias de orodito con 
su sobnopaso quo ha de cubrirse con un suplemento. Sin embargo, 
no se rofiere al supuesto de obligacion nueva, no comprondida 
en ol Presupuesto, y con motivo de la cual so producen pistos, 
antes do contar con el orodito extraordinar!o correspondiente.
(77) Esta conclusion es fundamental, pues rep one, on la - 
actual redaocion de la LiiC, el valor del Presupuesto, y dota al 
art. 39 de significado paraielo al que en su momonto tuyiera el 
art. 32.
Vid. Buscema. loc. cit.
(78) Villar Palasi. La dinamica del principle de Iqgalidad 
prosupucstaria. RiJ? 49» pag. 24 y ss.
(79) T.R. Fernandez, en RoP. 59 "Ordon publico y nuli- 
dad de pleno dereoho", traza un amplio esbozo del toma de la nu 
lidad do pleno derocho on el ordonamionto administrative, que 
puede oonsidorarso porfectamente aplioable, on sus lineas géné­
rales , al tema sobre ol que este epigrafe discurre con las mat^ 
zaoiones que en él se efectuan.
(80) Caso particular presentan las alteraoionos dol Estado 
de creditos g»or el ejercicio de transferencias, o la deolaracion 
de un crédite como ançpliable, En ambos süpuestos aunque se oon- 
traen obligaciones mas alla de la cantidad prosupuestada, se ha 
ce porque la cobertura so garantiza por un acto administrative
(transferencia), o de modo automatico (ampliables).
(81) Art. 675 de la Ley de Régimen Local y 26 do la do En- 
tidados Estatales Autonomas.
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(82) Ya advierbs T.R# Fernandez que "la nuliclad do pleno de­
rocho no es, pues, una fria lista de supuestos, susceptible de 
ser modificada a voluntad, es una oatogoria que necesarlamente 
integra en su seno todos aquollos vicios que por su gravedad y 
su sustanoia exoodon del âmbito de lo individualmente disponi­
ble". loc. ait. pag. 128.
(83) Puedo plantearse, no obstante, como motivo do p,coi6n 
de un contratista, como consocuencia de lo diapuosto en pi art.
41 del Reglamonto de Centrâtes del Estado, a que se aludo mas - 
tarde
(84Ï.R. Fernandez en loo. cit. pag. 88 se refiere a là insu 
ficiencia dol art. 47 L.P.A. como oje del planteamiento del te­
ma de las nulidades en dereoho espanol. Se refiere asî, somo su 
peracion, el art. 41 del Roglamento de Contratos del Estado, que 
recogo otros supuestos de nulidad absoluta como "las adjudicaci£ 
nos de contratos que carezcan de oonsignacion prosupucstaria o - 
extrapresupuostaria logalmento aprobada". Le este modo, dice ol 
autor, el Roglamento ha provocado el caracter absolute dp la nu­
lidad que, sin mâs matices ni adjetivos, proveia ol artn 39 de - 
la Ley de administracion y Contabilidad.
(85) Hablar de los efectos de un acto nulo parece que choca 
con la dogmâtica civil, que dice que el acto nulo no produce efe£ 
toSo Por todos Castân, loc. cit. pag. 502 y ss.
(86) Origen del concepto de crédito limitative en el Regla- 
. onto General de Administracion y Contabilidad publica de Fran­
cia do 1.838 (art. 19)» Vid. Gandillot, Principes de la Science 
des finmces. Paris s/f Tomo IV paginas 364 y ss.
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Ver también Trotabas. Finances, oit. pag. 109 y ss. y Amselok,
le Budget, cit. pag. 308 y ss y 360 y ss.
(87) Pérez Hernandez, loc. cit. pag. 457 y 458; Villar Pala
si, "La dinamica ..." cit. pag. 21.
(88) La jurisprudenoia dol Consejo del Estado para atempe— 
rar en alguna ocasion la rigidez de la régla de la nulidad del 
art. 39, ha considerado que no se requerra convalidaciôn en el 
caso de que los creditos fueran estimatives.
Diotamanes 15*350 (8-10-54), 23-595 (17-5-58), 26.290 (28- 
4-60), etc.....
El problema, en définitiva, no deja de ser teorico, pues el 
simple he cho de que la Camara concéda el crédito , si la obligar- 
cion era nula, implioa su convalidacion.
(89) En este aspecto eS fundamental la Mocion del Consejo 
de Estado de 12-12-1968, sobre legalidad de anticipes de Tesore 
r£a.
(90) Muy interesante sobre la convalidacion y los Deeretos- 
Leyes son los problemas que, con pura perspoctiva oonstitucional 
plan tea Ramella enREP. 147-148 Decretos-Leyes y situaoipn oons­
titucional de la Republica iirgentina, pâgs. 203 y ss.
(91) apuntes citados.
(92) L. Martin Retortillo. Responsabilidad patrimonial do la 
ndministracion y Jurisdiccion. PaiP. 42 pag. 169 y ss.
(93) Inq ortant£simo os el problema del plazo para exigir del 
Estado el cumplimiento de sus obligaciones. Nos remitimos al Diç_ 
tamen del CE. 35-604* donde se realiza de modo insuperable, una 
exposicion del tema, investigando los origenes histôricos del - 
art. 24 de la L.A.C. y su o one xi on con el art. 40 de la Ley de
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gimen Juridioo, (ol objoto dol dictamen es ajeno al tema, y 
refiere al dovengo de interoses de demora en las operaoione^ 
de la CeA.T.)
(94) Bielsa. Lerecho administrative. 5® Ed. Buenos Jires —
1.955 Tomo 1 pag. 1 y ss. Garcia Trevijano, tratado oit. pag, - 
463 y 88. de la 2® ed. Garcia Enterria. La inderogabilidad, oit.
(95) Garcia Enténia. La lucha contra las inmunidades/del - 
poder en Lerecho Administrative. Ri'iP. 38 pag. I68.
(96) Garcia Entend a. Apuntes citados.
(97) Sobre la concosion del principle de habilitaoion legal 
y la determinacion de las com^ .etencias, vid. Vincent, cit, pag. 
25 y 88, donde recoge los principles sentados por el Consejo de 
Estado francos en las sontencias de los asuntoë Sargot y Leguili.
(98) «tollinech, teor1a general del Estado, trad, de los — 
Rioëi Êuenoô Aires s/f. pags. 424 y ss.
(99)Zanobur±i liga el tema de la habilitaoion con traer ^  
obligaciones con la facultad de les titulares de los departamen 
tos para ordenar los gastos. iisi dice que para evitar la bonfr 
traccion de gastos excediendo los limites de la autorizaoion^ - 
el ordenaraiento détermina euaies son los funcionarios compéten­
tes para obligar al Estado.
Corrs didiritiD amministrativo, Tomo 4 pag. 451 y ss. Mila­
no 1.958.
(100) Lictamenes del Consejo de Estado 35*107 (20-10-66) y 
35*178 (1—12—66) en que se reconooe a los Convenios Colectivps 
de Trabajo valor de Ley no ya en el sentido leto eniL^ leado en la 
expresion "contractus lex", sino en el sentido tecnico y ostri£
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to do lioy material , "siquiera nazca mediants aouerdo de dos - 
grupos sociales y no me liante votacion en una iisamblea poli tica"
(101) Dictamen CoB. 26*842 de 29-9-60.
(102)Dictnmones 26.141? de 31-3-60 y 27.541? de 20-?4-6l.
(103) Teoria de la Gonstitucion, trad. Gallogo Anabitarte. 
1964, pag. 35 y ss.
(104) Pag. 36.
(105) Tal vez no haya^ en este sentido, libro mas revela- 
dor que "El Poder" de Beltran do Jouvenel* Madrid 1956, en esp^ 
oial todo el litro 1, y el oapi'tulo 4 i^ obre los origeneô magicos 
del poder, y el capitule l1 sobre el poder y laë creoncias;
Huchisimo mas rico e interesante, en mi criterio, la vision 
de Oswald Spengler en "La decadencia de Occidents", traduccion 
de Garcia Horente. Madrid, 1966, tercer cuadro anejo a la pagi­
na 84 del Tomo I,y todo ol capitule IV del tomo II en especial 
do las paginas 420 a 510.
(106) Loo. cit. pag. 101 y sig. y 273 y ss.
(107) Instituciones politicos y derecho oonstitucional. Bar 
colona 1962 pag. 47 y ss.
(108) Nos remitimos a lo dicho sobre ello on ol capitulo - 
primero. El entrocomillado a la palabra "suporada" es una reaocion 
û?ento a osa crooncia goncral en la supcraoion do las doctrinas 
clas cas const!tutivas de una cienoia. Por ejemplo, Loewenstoin 
oomienza diciendo. "Una anticuada teoria:1a do separaoion de po 
dores" (pag. 54), y a continuacion dedica cuatro oax i^tulos al - 
juego de organes y funciones del Estado.
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(109) Por todofllB'prooiosa monografia de Jean I-ayr^ aud. —  
Los grouppo' de pression.
En especial, pagina 40 y se. y 11 y ss. (manejo la qdioion 
de Presses Univers!tares).
Taiabién, del mismo autor, "La elabosacion de la pol^tioa — - 
eoonomica" . Madrid 1961 trad. Petit, pag. 50 y ss. Murillo Pe- 
rrol. El j_;oder oconomico EAP. 3 pag. 255 y
(110) Do modo alguno se haoe aqui mencion a la crisis del 
sistema de Gobiemo llamado parlamentario. El tema, en general, 
en Meynaud, "La elaboraoion". oit. pag. 26 y ss.
(111) Por todos, Garcia do Entonia. "Logislacion delegada 
y control judicial". Madrid. 1969.
(112) En Italia se régula espocialmente ol proceso parlamen 
tario de urgoncia. Arts. 35 y 65 del Reglamonto de la Câmara.
(113) Ver mi articule "Regimen juridico de los crédites ex 
traordinarios y los suplomentos de crédito" on Rev. Des. Fin. —  
78. donde se oxponen las lineas de control parlamentario sobre 
la votacion do crédites extraordinarios,- pag. 1239 y ss.
(114) "Organizacion politics" ... cit. pag. 328 y ss.
(115) Buty.Lo vote du budget et Lnmeliovation des uothedes 
de travail, pari omen tare. Paris 1926. pag. 151 y ss.
(116) Parlements de la Union Interparlamentaria, pag. 289 y 
ss. Paris I.961.
(117) El tema tiene un tratamionto brillante on Garcia Tto 
VijanOo Tratado, Tomo 2 pag. 105 y ss. muy original dentro de la 
tematica en que se imiuve el derocho administrative espanol, un — 
tanto al margen do los temas de organizacion.
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(118) Loo. oit. pag. 75#
(119) Tomo 2 pag. 124.
(120) Ver las conclusiones dol trabajo citado do Poroz Hor 
nandcz. !
(121) Trotabas. Finances Publiques. Paris 1967. pag. 24 y 
ss; intorosantfsimo, como documente historioo "Les budgets do la 
Franco et de L* Angle tare. Paris l802 per ol Baron le Nerve pag, 
307 y ss.
(122) En esta linea,Flora, Manu a della Scienza dolle Fj^  
nance. 1909 pag. 82.
(123) Jennings - p%* 284 y ss* on Parliament. Cam 
brigde 1*939
(124)E1 Banna. Le particularismo du pouvoir d’autorisation 
budgétaire. Paris 1.968. pag. 18O oxplica como los gastqs consjo 
lidados al igual que el Presupuesto "bajo la linea" escapan a - 
la autorizaoion anual.
(125) Sobre los inconvenientes del sistema americano de con 
signaciones permanentes (A permanent a^  propiation ie one that ma­
kes money available for an indefinite period without .further — 
action by Congress), en ol cuadro general de defectos que Gallo­
way dénota dol sistema de aprobaoicn del Presupuesto, en loc. — 
cit. pag. 126 y ss.
Llama la atencion su falta do control y la incertidumbre — 
que proveca la fijacion de corg ,s.
(126) Miceli, loc. cit. pag. 100.
(127) El Banna cit. pag. 182 y ss. sobre los servicios vo- 
tados•
(128) loc. cit. pag. 284 y 285; en paralelo sentido, narra
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Buty en loc. cit. pag. 43 y 44, la experiencia de 1913.
(129) El sistema de servicios votados permite dist|nguir — 
las medidas ya aprobadas por el Parlamente de las medidàs nue— 
vas o propues tas como suijlemento para el nuevo ano financière.
Segun el art. 53 del Decreto de 1.956, los servicios vot^ 
dos comprenden,; cargas de la deuda publica, gastos de los pod^ 
res püblicos, gastos de funcionamiento dd servicios existantes, 
prestaciones que reaulten de Leyes aprobadas, gastos que resul 
ten de invorsiones autorizadas, y gastos con cargo a recursos 
afectades.
Por su parte el art. 41.2 de la Ordenanza de 1949 dispone 
que "les dispenses du budget général fobt 1*objet d’un vote “ 
unique en ce qui concerne les services votés."
(130) La distinoiôn entre "services votes" y "mesures nou­
velles" en Amselek, cit, pag. 209 y en 1 .s paginas 465 y ss. el 
sistema practice utilizado con los crédites de cada concepto — 
(ya votados, o no aprobados aun por la Camara).
(131) Sobre este tema, Gonzalez Garcia recoge las principe 
les doctrinas, en Naturaleza cit. pag. 25O y ss.
(132) La dinamica cit. pag. ..
(133) Régimen juridico de los crédites, cit. pag. 1263 y
88.
(134) Jeze llama la atencion, al tratar de la croacion de 
los servicios publiées, sobre la competenoia exclusiva del Par— 
lamente para organizar el servicio, cuando se précisa una afo^ 
tacion de recursos o de patrimonio.
Cita casos muy curiosos plantoados ante el Consejo de
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tado, que suponen limitacion do las onmimodas facultades parla— 
læntarias enorden a la creacion de servicios public os. 'Princi 
pios générales del Lerecho Mministrativo". Buenos Aires 1949, 
Tomo 2@ paginas 109 y sig, y 117 y ss.
(135) Garcia Trevijano. Tratado de Lerecho Administrative
II. Madrid, 1967, a partir de la pagina 122 analiza el problema 
que nos interosas artioulacion legislativo-cjeoutivo en el toma 
organizatorio (creacion de ôrganos y modio para subsistir)#
Al Ejecutivo corresponde una doterminada potestad organize 
toria (art. 2 L.R.A.). Al Legislative corresponde la dotacion - 
odonotnica do las organizaciones.- Puoden darse très supuestos s 
a — Se ooncodan recursos extraordinarios. 
b — Se concede ol crédito en ol Presupuesto y miontras tan 
to el organo existonte no perciba dinero.
c - Se nioguG el crédito. Hay que suprimir el organo.
No obstante, postcriormente parece opinar lo contrario, —  
cuando dice que el legislative no puede desautorizar la creacion 
pues era compotencia ajena.
Luego aclara, Podran negarse los fondos por razonos polity 
cas, pero sin prosentar cuestion alguna do legalidad.
(136) Salas Los Lecretos-Loyes en ol derecho espanol. En —  
torno a la urgoncia. RAP 51 pag. 41 y ss.
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C A P I T U L 0 III
APROMCION LE LA LEY DE PRESUPUESTOS
El segundo de los oaminos o prooedimientos senalados para — 
obtener un oonocimiento completo de la residenoia de las corrç)©ten— — 
oias presupuesteirias, es el anâlisis del ci cio presupuestario en —  
sus primeras fases. (l)
El oapitulo anterior valio para ofrecer una perspeotiva es- 
tâtica del problema: que es la obligacion del Estado, y qui Organo 
puede validamente contraerla.
Ahora debe observarse el mismo tema a traves de un prisma — 
dinamicc y organico.
Analizar la aprobaoion de la Ley de Presupuestos obliga a 
distinguir una serie de fases tendantes a la preparaciôn de esa apro^  
baciôn y a su perfecoicnamiento. (2)
Très partes oomprende el capitulo, de diferente alcqnce y - 
significado*
La primera (a ) , destaoa el valor de la acoion del Ejecutivo 
en la preparaciôn del Presupuesto* La Gonstitucion define sus oompe— 
tencias, y encarga al Gobierno la preparaciôn de su propio plan de - 
acoion anual, marcando as! una autodisciplina de sus actividades - 
politicas, economicas o sociales*
la segunda (B), dedica su atencion al problema de la inter 
venoion parlamentaria sobre el Presupuesto, posibilidades de modifi- 
cacion y prooedimiento utilisable. Oomprende un estudio completo del 
derecho espanol vigente. (3)
— Vj2 —
La teroera (C), pretende trasladar PI esquema del ciolo —  
presupuestario el tema del poder reglamentario. Partiendo de la —  
quiebra de la rigidez clasica del Presupuesto, se exarainan las posj^  
bilidades de "oorapletar" la autorizaoion presupuestaria por parte - 
del Gobierno. (4)
El "leit-motiv" palpitante a lo largo del capitulo sera la 
presencia de la instituaion presupuestaria en el mundo del equili— 
brio oonstitucional de los organos del Estado.(5)
Desaparece el nucleo central del tema (El Presupuqsto co­
me programa del Estado), y cobra vigor la conteiiplacion de su for­
ma juridica, el problems de la legalidad, el funoionamiento de la 
reserva parlamentaria, el significado del ropaje juridioo con que - 
se dota al acto presupuestario (6), con toda la carga politica y ju 
ridica que el mismo problema conlleva.
A - LA FA8E
La aotividad administrativa y gubernamental previa a la fa 
se parlamentaria plantea una serie de problemas que se oentra^ i so­
bre el tema eje de la iniciativa legislativa.
La oontinuidad de los ejercicios presupuestarios, y la per 
manencia de la instituoion, obligan por razones técnicas y politi- 
cas a volver sobre el ejercicio anterior para la preparaciôn del —— 
proyeoto. El proyeoto no surge "ex novo", sino que es conseouencia 
inmediata del Presupuesto anterior al que actual!za, una vez intro_ 
ducidas las modifieaciones que la legislacion nueva y la posible va 
riaoion de las directrices politioas irapongan. (?)
La iniciativa ordinaria se reserva a la competenoia del Go
biemo.
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Frente la olâsica distinoiôn, aun conservada, de iniciativa 
parlamentaria, gubernamental y popular, hoy la primera pierde su im- 
portancia prâctica y casi desapareoe en el aspecto econômico, y - 
la ultima queda conservada como recuerdo romantico de instituoio— 
nés ancestrales de la democracia pura. (8)
Importa oentrar el tema en la iniciativa del ejecutivo, —  
iqué organe u ôrganos tienen competenoia para ejeroerla?, iqué proche 
dimiento debe usarse?. Finalmente ^ existen reglas de lugar, tierapo y 
forma o modo que condicionen la presentaciôn del Proyeoto?.
Todos estos aspeotos deben analizarse, dedicando especial 
atenciôn a las disposiciones del dereoho espanol al respecte.
1fl LA INICIATIVA GUBERNAMENTAL 
La iniciativa de las leyes cons tituye un poder politico de— 
cisorioo Es ya tôpico citar la frase de Royer—Collard "Pro poser la 
loi. c'est regner". Hoy la iniciativa se reserva de modo casi absolu 
to al Gobiemo, Pundamentalmehte,en materia eoonômica, la atribuciôn 
al ôrgano supremo del ejecutivo de la direcciôn efactiva de la pol^ 
tica financiera y eoonômica, obliga a central!zar en el mismo las —  
oompetencias de todo tipo, que a dicha materia se refieren, y a re£ 
tringir, por oonsiguiente, la clasica competenoia de los Parlamentos.
No obstante, no se resuelve problema alguno con decidir, — 
pura y simplemente, la atribuciôn al Gobierno de esta competenoia, — 
paraiela, e, incluse identica, aunque con matizaoiones, a la de pré­
parer y presenter un proyeoto de Ley sobre otra materia cualquiera.
La transcendencia del acto presupuestario motiva una espe­
cial acciôn del Ejecutivo para la presentaciôn del proyeoto,
El Presupuesto llega al Parlamento tras un proceso de elabo^  
raciôn muy acabado, en el que intervienen las mas Altas Jerarquias —
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del Estado, llegandose en algunos paises, a cxigir una actuacion del 
Jefe del Estado, en la fase preparatoria,
Al ser el Presupuesto un resumen de la labor del Gobierno y 
de un programa en su preparaciôn, participa toda la Administracion, 
y sobre el proyeoto se pone en juego, en definitiva, la confianza de 
un Gobiemo y de toda una linea poli tica e jecutiva.
Por ello la labor preparatoria arranca de todos y cada uno 
de los centres organicos del Estado.
La participation do toda la Administracion se justifioa por 
los mismos argumentos que abonan el monopolio del Gobierno en la fase 
preparatoria. El Presupuesto es un instrumente de una politica, que 
afecta, por su generalidad, a toda la estructura social y politioa — 
del pais. Ademas la especialidad tocnica del Presupuesto, obliga a — 
una participaoion de administradores. El Presupuesto se convierte — 
en un instrumento tecnico en manos de la Administracion. Solo esta — 
conoce las necesidades posibles de los servicios que gustiona y los 
gastos de su funoionamiento. (9)
Las formulas de participaoion del Parlamento en esta prepa 
raciôn, a mas de ser esoasas, han sido poco fructuosas, habiéndose — 
intentado a veces, generalizar el sistema de "hearings”, (10) o cond 
tes consultivos raixtos de Administraciôn y Parlamento, aunque con p£ 
co exito prâctico.
De8de este punto de vista el presupuesto se despolitiza,—
y las al te mati vas presupue s t ari as se convierten en dominio de técni
COS. (ll)
•  » —  - V.' ' Vt w* 4
a) El papel de los distintos departamentos ministerialeso— 
Con independencia de quien sea el presentador del Antepro-
yeoto del Presupuesto ante el Consejo de Ministres, lo cierto es que
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cada Departamento ministerial influye, en oierto grade en la prépara 
cion del proyeoto.
Hay que considerar que la clasifioacion presupuestaria orga 
nica obliga a ello. El organo o servicio titular y responsable de la 
gestion de cada concepto del gasto os, sin duda, el compétente y en- 
car gado de la preparaciôn del anteproyecto en la parte que a su ser— 
vicio corresponde,
Posteriormente se efeotua una centralizaciôn de los gastos 
de cada servicio a nivel Departamental, siendo cada Departamento —  
quien propone y présenta un proyeoto de las previsiones de gastos de 
sus servicios*
La preparaciôn parte, pues, de las unidades minimas que or— 
ganioamente contempla el Presupuesto. Es de destacar que la labor de 
preparaciôn de cada una de esas parcelas presupuestariasi es compléta 
por lo qme se refiere a los gastos.
Se encuadran, asi, sobre cada Presupuestosâü-îj^ iLarde sus —  
servicios todos los problemas genericos del régimen presupuestario, 
jugando las clasifioaciones funcionales, y distinguiéndose, por con— 
ceptos y partidas, los distintos modos de acoion de cada centro Di­
rective.
Los "pequenos" presupuestos que se preparan, tienen una sé­
rié de caractères que interesa destacar:
a*) El Anteproyecto ministerial afecta solo a los gastos.
En ningun caso los proyectos de cada Departamento pueden — 
hacer referenda mas que a los gastos, ya que los ingresos 
no van afeotados a cada gasto en particular, y que la pol^ 
tica de ingresos se centralize en un solo Departamento,
Lo contrario suele ocurrir con motivo de la présenta-
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Dion de proyectos de leyes qua aument^n gastos, cuando se — 
recurre a la afectacion de ingresos espeoiales, o a la créa 
ciôn de los mismos aun sin afectarlos,
b') Deben distinguirse los gastos de servicio y los gastos 
de inversiôn.
Los gastos de servicios son conocidos con exactitud en — 
el seno de cada Departamento, pudiendo, incluso, llegarse a 
una fijaciôn definitiva de los mismos, dado que sue1en en — 
parte, venir determinados por normas de caracter legal o rjB 
glamentario (retribuciones de personal), o soraetidos, por — 
su naturaleza, a una limitaciôn de crédito (adquisiciôn de 
material)•
Por el contrario, los inversiones responden a un criterio 
diferente, Pueden venir aprobadas para varias anualidades — 
por un Plan del Gobierno, pero pueden responder a planes de 
acciôn no expresados, por lo que el Ministerio que propone 
ol gasto hace una simple evaluaoiôn "a priori", sometida a 
posterior revisiôn, de acucrdo con la trascendenoia o nece— 
sidad de la misma, y las positilidades que so ofrecen en vi^ 
tas a presenter un Presupuesto equilibrado, 
c') Como consocuencia se dan grandes diferencias entre los 
Ministerios "administradores" los Departamentos "inversoies"
dado el distinto volumen y fin que tiene el presupuesto de 
cada uno,
d') Pinalmente, la validez y définitividtid. del proyeoto de— 
partamental depende de que, por su naturaleza, los gastos — 
sean limitados o estimatives (l2). De ahi la gran transoen-* 
denoia de la colaboraciôn con Hacienda en la preparaciôn —  
del proyeoto.
— 147 -
L- X « pri*9cia do un 4«^partjn4nto on 
1» ,i-ef»r>ci» 4kI
La nooesidad de homogerâzar los anteproyeotos aconseja con­
céder la primacia a un Departamento en la preparaciôn del proyeoto. 
Dioho Departamento sera en cada organizacion admini strati va aquél —  
que, por su competenoia ospecifica, sea administrader general de los 
bienes del Estado, recaudador de los ingresos publicos y ordenador — 
general de la politica financiera*
a') El Ministerio de Hacienda.
El Departamento de Hacienda suele ostentar la primacia real 
en todos los paises.
btourm (13)1 refiriéndose a la legalidad francesa, dice que 
la preponderanoia del Departamento de Finanzas sobre los demas con­
siste en qü0 8
Centralisa los proyectos de Presupuestos de gastos*
2® Es quien prépara el Presupuesto de ingresos#
3® Redacta la Exposicion de motives de la ley,
El citado autor pone de manifiesto uno de los poderes trans^  
cendentales del Ministre de Finanzas, y es que a él solo corresponde 
fijar el Presupuesto de ingresos, Naturalmente dioho Presupuesto ha 
de calcularse en base a la suma total de Presupuesto de gastos, pero 
es obvie que, condiciona las posibilidades de accion de otros Depar­
tamentos, y limita la accion légitima de oontracoion del gasto, (14) 
DUVERGBR refiriéndose al caso francés entiende que los pode 
res del Ministre de Finanzas se deben sobre todo a la fiscalizaoion 
directs e inmediata que ejerce en cada Ministerio a través de la In— 
tervenciôn , y la posiciôn preeminente de que goza "contrasenando" — 
proyectos de otros Departamentos,
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nistradores.
Por el contrario en otros paises (Finlandia) su labor se S£ 
mete antes de pasar al Gobierno a una revision de una Comision Finan 
oiera del mismo. (18)
Otro aspecto tipico de la actuacion del Ministro de Hacien­
da se refiere a su responsabilidad por una formulacion equilibrada — 
del Presupuesto, Sy: papel es, pues, decisive en orden al "reoorte" — 
de crédites, si entiende quo estos llegaran a alcanzar nive|es re— 
caudatorios impensables no pormitidos por la elasticidad de la deman 
da social. (l9)
Por fin, el Ministro de Hacienda es el presentador del pro­
yeoto ante el Consejo de Ministres, lo que se justifioa, tanto por — 
razones materiaies (preparador del estado de ingresos) como de proce_ 
dimiento, predeterminando de este modo la materia objeto del proyec- 
to y la competenoia de la Comision Parlamentaria correspondiente. (20) 
b*) El Ministerio del Presupuesto.
En algun pais, (italia, por ejemplo), el Presupuesto constj^  
tuye la funcion global de un Departamento Ministerial a quien se en— 
comienda la preparaciôn y presentaciôn del proyeoto, (21) 
c') El Primer Ministre.
Desde el memento en que a travôs del Presupuesto se ostable  ^
ce la politioa eoonômica del pais en gran parte, corresponde al Di­
rector de la misma la fijaciôn de las lineas centrales del Presupue^ 
to.
Sin duda, depende del regimen politico, su estructura, fun­
oionamiento de partidos, etc... cual sera al respecte la importancia 
y papel del Jefe de Gobiemo on cada caso.
imte tal diversidad, se apunta el tema simplemente, sin ahon
-  149 -
Este autor, con su agudeza habituai, pone de relieve como 
los poderes del Ministro francés de Finanzas no se definenuoomo pre- 
rogativas juridicas, como en el caso de su oolega britànico, sino —  
que aparecen de hecho, y son muestra de una realidad y no de una nor
ma, (15)
Diohos poderes, destaca STOURM, han tenido una ouriosa pro- 
yecciôn historica, Los Ministres de Finanzas sufrieron siempre usur- 
paciones oontinuadas a su competenoia por parte de los îünisterios - 
administraderes. En pooas ocasiones el Ministro de Finanzas francés 
ha sido el verdadero rector de la politica eoonômica del pais, Sully, 
Colbert, Neckea, y los Ministres de Napoleon, Gaudin y Molliou, son 
ojenrplos aislados. (16)
El ejemplo inglés es mas aleccionador al respecte, El Canci^
lier del Tosoro tiene poderes juridicos que le constituyen en el ver
dadero arbitre de la situaoiôn. Su poder de decisiôn presupuestaria 
es casi absolute, pues puedo soliciter fectificaciones en los proyejo 
tos de gastos, e incluse obligar a rcalizarlos, lo que le convierte 
en un Ministro de mayor importancia y mâs amplio circule de oompeten 
cias que el resto#
Por otra parte, es de notar que este poder concedido al Mi­
nistro de Hacienda britànico va unido a un especial espiritu de ool^ 
boraciôn de la Canoilleria y la Oficina del T soro con los Departamen 
tos "gastadores", lo que no se produce siempre en el Continente, (l7) 
En ocasiones los poderes del Ministro de Hacienda en la pr£
paraciôn del Presupuesto llogan a colocarle en posiciôn de responsa­
ble central del proyeoto. En la iileraania Federal, puede, incluse, - 
formular una protesta ante el Gobiemo, si éste no resuelve a su fa­
vor una controversia que se plantée entre él y los Ministerios Admi-
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dar en sus conseouenciaso
El tema tiene su particular version en les Estados Unidos,
y se aborda en el apartado d) mas abago.
G » É1 pAp#l 4cl Gojicrno.
Al Gobiemo corresponde el ojercicio de la iniciativa legi£
lativa.
En el seno del mismo se debate el proyecto de Presypuestos, 
y se decide en torno a su definitive, redaccion.
Las diferenoias de la iniciativa del Presupuesto con respe£ 
to a la de otra ley cualquiera son obvias.
En primer lugar no os una iniciativa voluntaria aino oblige 
toria. La necesidad constitucional de api'obur anualmente el Presu— 
puesto obliga, sin duda, a presenter el proyecto, o un proyecto de - 
ley de prorroga de los Presupuestos anteriores. La iniciatiya de la 
ley de Presupuestos constituye una obligacion juridica do eqercitar— 
la, como constituye una obligacion (ley vinculada) para el legislate 
vo aprobanla oada ano. (22)
En segundo lugar, se sornete a unes réglas especiales de —  
presentacion, de las que mas adelente se hace mencion. (23)
à - Actuacion dol_ Joic .de,
Por fin, puede darse el oaso de que en la presentacion del 
proyecto de ley de Presupuestos, para dar especial soleninidad al ac­
te, o por imperatives constitucionales, se exige la intervene!on de - 
la Jefatura del Estado.
a*) Supuestos en que es ccnsecuencia de una union personal 
de la Jefatura del Estado y del Gobiemo.
Es el oaso de los paises de régimen presidenoial* En Esta—
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dos Unidos el Presupuesto se prépara por una Oficina especial del —  
Présidente.
La Oficina del Presupuesto supone el roconocimiento de la - 
competencia y responsabilidad del Présidente en esta materia. La ra— 
zon de la misma es obvia, y es que la estructura pol£tica americana 
destaca la supremacia del Presidents, como verdadero director de la 
politica del pais, lo que evidentemente debe llevar aneja la oompet£n 
cia presupuestaria.
Es de destacar que, en définitiva, el Presidents no actua 
aqui como Jefe del Estado, sino como responsable de la politisa del 
Gobiemo.
Su competencia presupuestaria sufrio una curios a evolucion.
La ley de 2-9—17^9 establecio d  Depertatoento del Ttesoro —  
que ténia como principal competencia la redaccion, preparacion y pr£ 
sentaciôn al Congreso de los proyectos financieros. ;
Desde 1.869 bl CongreSo direct amen te se encarga (iippropd/vr- 
tion Comraitee) de oonfeccionar el Presupuesto, presentando el Secre— 
tario del Tbsoro su informe correspondionte (Book of Estimates).
La "Sundry Civil Expenses Appropmation Act." de 4-3-1909? - 
concede poderes al Presidents encaxgando al Secretario del Obsoro —  
transmitir los proyectos presupuestarios al Presidents, si babia pr£ 
vision de déficit, para que recoraendase al Congreso las medidas opor 
tunas para enjugarlo.
La "Budget and Accounting Act." de 1921 reconoce, por fin, — 
al Presidents la msion de elaborar y presenter el Presupuesto, orem 
dose la Oficina del Presupuesto que asesoraria al Presidents en tal 
tarea. Es ourioso destacar como esta ley de 1.921 tuvo un origen par 
lamentario, por lo que se constata el reoonocimionto por las Camaras
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de la "natural" corapetenoia del Ejeoutivo en la cuestion. (24)
El Banna, llama la atencion sobre el hecho de que esta Ofi— 
cina tiene en ol seno de la iidministracion mas poder aün del que go- 
za el Canciller britanico, pero que, sin embargo, dioho poder se at£ 
nua porque toda la responsabilidad del Presupuesto reoae sobre el —  
Présidente, y porque tiene menos poder frente la Camara, lo que se - 
manifiesta, incluse, en la f al ta de presenoia fisica L.e la Oficina - 
en las discusiones parlamcntarias, en la mayor£a de los casos. (25)
b’) Actuaoion del Jefe del Estado en euanto tal.
En algun pais, como en Italia, se exige para la presentacion 
del Presupuesto la autorizacion del Jefe del Estado#
Realmente t.s extrano que sea ol poder moderadcr quien auto­
rise el comienzo de la relaciôn législative-ejecutivo, controlando — 
el acte del Gobiemo. Por supuesto, para man te ne r el dogma de la —  
irresponsabilidad pol£tica del Jefe del Estad.0 se exige el refrendo 
de su autorizacion. (26)
VIRGA ve en voste ,.Qcto un simple residue de las potestades — 
atribuidas a la Corona, de no mayor signifioado que el puramente for
mal. (27)
La Constitucion ostablooe, de modo concrete, la obligacion 
de que el proyecto sea autorizado por el Présidente. Con independen- 
cia de la ortodoxia del procedimiento, se ha reconocido sin embargo, 
que se trata de un eficaz medio do control del Jefe del Estado sobre 
el Gobiemo.
As£, por ejemplo, IdiLICE cita el caso en el que el Presiden 
te Segni rehuso autorizar..la presentacion de un proyecto de ley sobre 
irapuestos cedulares (también se aplica a leyes financieras en general)
(28),
-  153 -
La Union Interparlamentaria da noticia de otros paises, co­
mo Brasil,y jTilipenas, en que también se conceden al Jefe del Estado 
poderes sobre la preparacion del Presupuesto. (29)
0 “* El derocho positivo'espanol..
Las normas vigentes en la materia se ordenan en una serie - 
de cuerpos légales diferentes. Unos de rango constitucional (Ley Or­
ganisa del Estado), otros ordinarlo (Ley de Àdministracion y Contab^ 
lidad y Ley de Régimen Jurfdioo), y otros simplemente reglaraentario#
- La Ley Organisa del Estado dispone, en su art. 54 que "c£ 
rresponde al Gobierno la redaccion del proyecto de Ley de Presupues­
tos Gfinerales del Estado".
- La Ley de Administracion y Contabilidad dispone que (art. 
34) "El Presupuesto General del Estado se formera .... por el Minis*- 
tro de Hacienda, previo acuerdo del Consejo do ]>îinistros y autoriza­
cion del Jefe del Estado".
- La Ley de Régimen Juridioo es babloce que;
j. .arti 10.- '®s de .la competencia del Consejo de Ministres.
22 — Acordar la redaccion definitive de los pro— 
yectos de Loy y especialmente del de Presupuestos Générales 
del Estado."
art. 13*- "Corresponde al Présidente del Gobiemo g
6 — Elaborar, previo dietamen del Consejo de Econo 
inia Nacional, .,,.. los programas de realizaoiones oconomi- 
cas del Estado".
art. 14*— Es competencia de los Ministres s
2 - "Préparer y presentar al Gobiemo los proyec­
tos de ley .... relatives a las euestiones atribuidas a ca— 
da Depart amen to".
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- Deoreto 151/68, de 25 de enero. (arts 52 y 56)
Corresponde a la Direcoion General del tosoro y Presupues­
tos (Subdireociôn General de Presupuestos), "el estudio y -
formaoion de los Presupuestos Générales del Estado".
De acuerdo con estas presoripciones del Derecho positive, — 
y siguiendo el esquema antes trazado, deben analizarse las oonç)eten- 
cias que el derecho espanol reconoce a cada organe.
a’) Los Departamentos Ministeriales.
Cada Jefe de un Centro directive propone al titular del De— 
partamento Ministerial corrospondiente la provision de gastos de su 
Centre para el proximo ojercicio (art, 16*3 Ley Régimen Juridico).
El titular del Dep artamen to acuerda, de conformidad con los 
avances parciales, ol proyecto de gastos de su Ministerio.
La redaccion de alguno de los préceptes antes transcrites — 
puede incitar a confusion respecte al alcance del proyecto parcial de 
cada Departamento.
Nuestra idea es que dicho anteproyecto parcial no es un pr£ 
yecto de ley, sino un estudio previo para su conocimiento por el Mi­
nis terio de Hacienda, y que ha de ser material para la preparacion — 
del proyecto de Ley.
No estâmes, por elle, muy conformes con la interpretacion — 
que al art^ 10.2 do la Ley de Régir ion Juridico da Garcia movers, Da_ 
do que dioho articule se refiere a la redaccion définitiva de proye£ 
tes de Ley, incluse el de Presupuestos, sobre la base de los antepr£ 
yectos de los Departamentos compétentes, o previo acuerdo de las Co- 
misionos delegadas del Gobiemo, entiende que el Consejo de Ministres 
redacta los Presupuestos sobre los avances parciales de cada Doparta
-  155 -
mento, aunque reoonooe que en la prâotioa este no funolona asi* (30)
Creemos que, la ley R,J,A*E. dioe que el Gobiemo prépara — 
los proyectos do ley sobre los anteproyectos ^ pero la afirmacion de 
la citada norma se refiere a todos los proyectos de ley, y no solo — 
al de Presupuestos, Lo que cada Departamento confocciona nc| es, en 
este oaso, un anteproyecto de le.y y sino un estado avanzado gastos 
que se convierte en anteproyecto cuando es prcsentado por el tlinis t£ 
rio de Hacienda juntamente con el estado de ingresos. Un estado de — 
gastos solo no puede jamas ser anteproyecto, porque sogun el art. 33 
de la LACHP, el Presupuesto es exprosion cifracla de gristos e ingre­
sos, y no es pensable que a cada Departamento corresponda fijar los 
gastos, y el Consejo de Ministres haga de' elle un proyecto do ley —— 
anadiéndole los ingresos.
Lo que si interesa destacar de la interpretacion de Garcia 
ilnoveroe, es que se trata de efectuar una desviacion de la responsabô^ 
lidad del Ministfo de Hacienda en el Présidente del Consejo de Minis 
trosy Ministre, o incluse, Jefe del Estado, de lo que debe sacarse - 
una conclusions que ol Gobiemo es el principal responsable del Pre— 
supuesto. (31)
Pinalmente, en cuanto a la tramitacion del procedimiento, - 
debe destacarse que es al Subsecretario de cada Departamento a quien 
corresponde en el periodo preparatorio de anteproyecto la rolaoion - 
con el Ministre de Hacienda.
b') El anteproyecto de Ley.
Lo présenta el Ministre de Hacienda ante ol Consejo de Mi­
nistres. (art. 34. L.A.C.)
Es oierto que el art. 14 de la I.E. J A.E. habla de "pro-
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yeoto de ley", y no do anteproyecto. Pero el art. 10, con iiias rigor, 
80 refiere a los"anteproyectos" de los Departamentos ministeriales. 
Precisamento, la future, norma alcanza calidad de proyecto con su —— 
aprobacion per el Consejo de Ministres, y la decision do enviarlo a 
las Cortes.
La competencia del Ministre de Hacienda vieno establecida — 
en las normas organicas, do las quo esta vigente el Deoreto citado — 
de 25—1-1968, y en las normas materiales, de las que destaca cl art# 
34 de la LACHP, quo dice, sin lugar a duda, que es ol lîinistro de Ha 
cienda quien formera cl Presupuesto. La norma entendida literalmente 
puede hacer pensar quo os también dicho Ministro quien lo présenta — 
ante la Camara, poro, a continuacion so anade, en evitaoion do duda, 
imposible por los demas, "provio acuerdo del Consejo de Ministros".
o' ) ]S1 proyecto do Ley.
El proyecto lo présenta el Consejo de lîinistros. Por ello,
08 del Consejo de Ministres la competencia définitiva para docidir — 
sobre la presentacion del proyecto y su contenido, y suya es la res,- 
ponsabilidad politisa por ello.
La Icgislacion ospahola plantca varies problcmas al respec­
te de fondo y forma,
1 - iEs requisite de procedimiento soguir las normas de ela 
boracion do disposiciones de caracter general?.
Entendemes que no. Primero, porque cada Ministerio inter 
vino ya en la preparacion de la norma; y on segundo lugar, 
porque las normas del procedimiento administrative no obli— 
gan a las Certes que puede aceptar el proyecto sin oxigir - 
mas que , que el organe que lo envia sea el conipetente. ( 32 )
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2 — ^Es roquisito administrativo g1 dictamen del Consejo 
de Eoonornia Nacional? (33)
La LRJA, dice en su art. 13.6 que el Présidente del Con 
86jo de Ministres es compétente para elaborar programas 
de realizaoiones economicas del Estado, previo ^ictamen 
del-Consejo de Economia Naoional, (34)
De este precepto, intercsa extraer una conseouencia dif£ 
rente a la que luego se aludira.
El dictamen de dicho organismo es preceptive paya los — 
progrfiraas economic os. (35) Puede entenderse que el Pre— 
aupuosto no es un Programa, ni un Plan sino una norma - 
vinculativa, creadora y refieje de obligaciones existen 
tes.
En todo casoÿ la ausenoia del dictamen nunca supone vicie 
de la norma futur a, sino del proyecto, y, en taij. senti do 
puede ser exigida por las Cortes, pero no fundamentar - 
una futurà anulacion de la norma, ni la ausenoia de Di£ 
tamon vincula a las Cortes a su peticion, (36)
3 — 6Ohé alcahco tiene que el Jefe del Estado apruebe el —
IV
proyecto?
Dicha aprobacion la exige la L.A.C. en su art. 34.
Vale al respecte, lo dicho anteriormente sobre el caso 
do Italia.
La autorizacion no engendra, y eso es lo interesante, - 
responsabilidad politioa alguna, ya que la rosponsabild^ 
dad corresponde al Présidente del Gobiemo y Consejo de 
Ministres (art. 20 de la LOE).
A nuestro juicio, sin embargo, y por importante que sea
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_ ol Presupuesto, constituye algo heterodoxo el obj.igf’-r a
intervenir a la mas alta jerarquia del pais, en la pre- 
sentaciôn de un proyecto de Ley, maxime teniendo en cuen 
ta que a el corresponde la pronulgaoion del proyecto, o, 
en su caso, su devolucion a las Cortes para nuevp estu­
dio. (37)
23 - Ju\ BA8Ë FISICA DEL PROYECTO.
i\l ostudiar la doc tri na la presentacion del Presupuesto, - 
suele ser la ooasiôn de exponer los principios presupuestarios. Asi 
Pigere reduce el tema al principle de anualidad (38), Herviou trata 
do la anualidad, unidad, periodo de ejecucion y especialidad, etc..
(39)
A nosotros aqui, y para seguir el hilo de la exposicion —  
nos interesa siniplemente conocer cuâl es la genesis interna de for­
maoion del proyecto, como y por quien se ofoctuan los calcules de - 
gastos e ingrosos.
Conocer la base fisica del anteproyecto es pues ol objeto 
de este apartado.
Cada Presupuesto parte de un Presupuesto anterior al que —  
suoede y modifica.
Las modificaciones alcanzan en cantidad y calidad aquellas 
otras que venian impuestas por leyes de contenido eoonomico dictadas 
en el periodo de vigencia del Prosupuesto anterior.
Una vez sentado osto, que constituye la régla general, debe 
analizarse con alguna precision mayor la problematica concreta que - 
plantea,
a - Valoraciones sobre los ultimes Presueuestos.
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Puede plantearse el tema de que texte presupuestario const£ 
tuye_-el ireooCents inmediato del proyecto, si el ultimo Presupuesto —
aprobado, o ol ultimo cerrado.
Dado que existen unos plazos obligatorios para el ejecutivo 
de presentar ol proyecto, no puede pensarse que ose presupuesto sea 
el consuntivo, sino en todo caso, el preventive del ejercicio ante­
rior con las modificaciones que se introduzoan, o el ultimo ejocuta- 
do y cerrado. (40)
a') Valoracion do gastos.
Ha side regia general de la Hacienda clasica contraponer la 
Sbcienda del Estado y la Econoraia de los particulares en base a quo 
en el Estado se sigue el principle do. prioridad de gastos, o sea, se 
vaEoran los gastos, y a elles se ajustan los ingresos.
Llama la atencion Duvorger sobre la quiebra de esta diferon 
cia, dado que no existe en la modema estructura de la Hucienda una 
facilidâd para que ol Estado modifique sin mas unas cifras recaudat£ 
rias, a no se por el procedimiento de reformas fiscales. (41)
Sentado que ovaluar gastos e ingresos es paralelo y no lo — 
une previo a lo otro, importa conocer los metodos de valoracion de - 
gastos.
Son fundamentalmente dos s el directe y ol "a forfait".
Muchos gastos pueden establecerse por valoracion diroota, 
como ocurre con los de material, personal y funcionamionto do ser 
vicies. Estes son gastos limitativos, y en ellos no hay posibilidad 
ni autorizacion de sobropasar las consignaciones sin incurrir en re£ 
ponsabilidad,
Otros, por el contrario, (incluse algunos gastos de servi 
clos) son estimatives, porque se determinan en funcion a elementos- -
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viriablus que aotuan de multiplicador de un elemento fi jo (42 «
Se sigue, como régla general, cl principle de que ol Presu­
puesto del Estado no debe tender a una inflaciun, y de que, por - - 
elle, los gastos deben inantenerse en los limites del ejercicio prece 
dente, modificados solo en cuanto lo exijan las circunstancias produ 
cidas en mitad del ejercicio.
Ese tipo de mentalidad, debe evitar, sin embargo, el mantenj^ 
miento a ultranza de una politioa liberal del Presupuesto que manton 
ga valoraciones ficticias de gastos, insuficiencias cronicas de par- 
tidas, para obtoner una mayor facilidad en la aprobacion del Presu­
puesto ante la Camara, teniendo luego que acudir continuadamente a - 
la peticion de recursos suplomentarios con que salvar las insufi - 
ciencias, con que ya nacio el proyecto del Presupuesto (43).
El tema no es de hoy sino etemo. Pueden citarso dos ejem- 
plos. Un libre clâsico, el Stourm (44)y cita del Diario de Sesiones 
de la Camara francesa de 1.887, frases que podrian docirse un siglo 
dcspués "El Gobiemo acabaiba de reclamar al oonado, a fin de ejerci- 
cio, suplemcntos para gastos de jus ti cia criminal, reembolso de pro- 
ductos indirectes, primas para la pesca maritima y otros crédites .- 
evaluativos, cuya estimacion primitiva habia sido, a propôsito, reb_a 
jada de su cifra normal".
Un libre moderno, el Duverger, dices "Los servicios del îü— 
nisterio de Hacienda se esfuer-an en desoubrir estas valoraciones —  
falsas. Sin embargo, a voces ocurre que ol Gobiemo esta de acuerdo 
con el ïünistro directamente interesado para presentar las proposi- 
ciones ine%xtas, sobre todo en el caso de subvaloraciones. Frecuen— 
temente, ol mismo Pariamento apiu;ba los créditos, sabiendo perfects 
mente que estan subvalorados, para atenuar la oposicion de la opinion
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publioa frento a la creacion de nuevos servioios indispensables pero 
iinpopulares. (45)
b*) Valoracion do ingresos.
Los ingresos puoden valorarse on base a una estimacion auto 
matica o por el sistcua de "majorations".
La primera consiste en consignar como ingresos las cifras — 
efectivanente rscaudadas o ingrosadas on el ultimo ejercicio conoci- 
do.
La segunda en determinar sobre las mismas un aumento porcen 
tuai, relacionado usualmento con el costo de vida, (46)
La régla conocida como del penültimo eno dio en Francia un 
resultado apetecido durante un siglo, pero en base a Presupuestos de 
un Estado politicamente liberal, y economicamente neutral. Su dosapa 
cicion provoco un gran peligro al equilibrio prosupuestario^
Consistia en la evaluacion aproximada de ingresos sobre la 
base del penültimo presupuesto, corrospondiente al ultimo ojercicio 
ejecutado.
La establecio Villélo, en 1.823, y fue muy matizada por — —
Léon Say, con los "porcentajos de incrcmentos", obtenidos en funcion
al incremento real producido en les cinco ultimes anos (47).
El Estado social do Derecho tuvo, por el contrario, que acu
dir al mêtodo do estimacion directa.
Sobre la base del ultimo ejercicio oonocidc, se efectüa una 
libre aprociacion gubomamental de las necesidades, valorando los h£ 
chos economicos, los posibles incrcmentos on las valoraciones de los 
hecho8 imposibles, etc. (48)
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b - Modificaciones a introducir.
Hacen referencia tanto a gastos como a ingresos. 
a*) Gastos
Los gastos aumentan o disminuyen cada ejercicio como con 
seciiencia de la cre aci on, modificacion o supresion de or gangs admi­
nistratives y servicios püblicos, o la suncion por el Estado de nuc_ 
vas obligaciones, en las leyes aprobadas despues del Presupqosto an­
terior.
Junto a este factor automatico inoide otro valorativo, y 
es la inflaciôn, que obliga al Estado y reperoute sobre el iiâsmo. 
b*) Ingresos,
El factor automatico consiste en la diferencia de normas 
fiscales, de exaccion de ingresos o aparioion o supresion de ingre­
sos nuevos o anteriores.
El factor valorativo do la inflaciôn se manifiesta en la 
estimacion do las bases imposibles, aumento de rentas,
c — Derecho positivo espanol.
Pocos paises disfrutan de normas tan concrotas como el der£ 
cho espanol, en esta materia.
El sistema de Presupuesto espanol anual, fue convertido en 
bienal por Ley de 18—12—50, (49) feeha en que hubo de modificarse a3^  
gun precepto de la LAC, para adapt aria a la bi x^nualidad.
Como conseouencia hubieron de preveorse las modificaciones 
a introducir en el Presupuesto del segundo ejercicio do cada bienio, 
que unidaa a las notas générales antes expuestas forrnan un con junto 
bas tan te completo de normas, pues, sin duda, h an de valer en la for­
maoion deAPresupuestc? nuevos.
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En concrûto, el art. 33 de la Ley citada dispone que en el - 
segundo ano podrân solamente modificarse las cifras como conseouencia 
de s
A - Crédites a supriinir por afectar a servicios realizaûos en el pri­
mer ano&
B - Créditos a incrementar por conseouencia de Leyes votadas en el —  
ejercicio anterior*
C - Créditos extraordinarios y suplomentarios que hr yan de mantenerse 
en el segundo anô*
Naturalmente, estas liüiitaciones no son obligatorias mas que 
dentro del bienio, pero son reglas a soguir en la valoracion de las - 
letras del Presupuesto nuevo. (50)
Por lo demas no se ofrece en las normas espanolas govedad ma 
yor digna de menoion.
3* - EL DBÎ^ OHiaX) DEL PBOYECTQ 
Conocido el organe ooijpetente para presentar el proyecto, y 
el contenido del mismo, debe completarse el analisis do esta fuse gu— 
bernamental y parlamentaria, haciendo referencia al deposito del pro— 
yecto*
L1 deposito de la Ley en el Parlamento constituye la expra­
sion concreta del poder del Gobiemo de iniciar el procedimiento logis 
lativo. Ahora bien, al igual que en los demas proyectos de Loy, la —  
iniciativa es voluntaria para el Gobiemo, ya dijimos que, en materia 
presupuestaria, la presentacion del proyecto constituye una obligacion 
para el Gobiemo, y que, por consiguiente, se encuentra condicionada
a unas reglas de tierz^ o y forma, a las que forzosaiænto debe hacerse 
alusiôn.
Concretamente so tratan dos problemasg los términos (a), que
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obligan a una presentacion en tiempo, y la forma (b), que permite — 
examinar la validez del proyecto antes de analizar su contenido* 
a) Los términos
La ley de Presupuestos debe confeccionarse en una gpoca —  
concreta para que pueda ser presentada al Parlamento en la fecha —  
prevista*
Cada legislaoion nacional preve esta fecha do modo concre- 
to en relacion con la fecha de inicio del aho financière* (51)
El derecho positivo espanol dedica los proceptos a los tor 
mines de presentacion o deposito del proyecto*
Por una parte, ol articule 34 do la L«AC, que establoce —  
quo el Presupuesto se presentara a las Cortes antes de 13 de Julio 
del ano que corresponda confecoionarlo*
Por otra parto, el Reglamentb do las Cortes que on su art# 
57 indica que el Proyecto de Ley de Presupuestos del Estado sera pu 
blicado on ol BOiCORTS con dos meses de anticipocion al comienzo del 
ojercicio en que haya de régir#
Yuste, que estudia el pr»blema, analiza los criterios de — 
los autores y entiende quo el plazo previsto por la Ley contable es 
plazo de remision a las Cortes, wientras que el del Reglamento de - 
las Cortes es plazo de publicacion (52)* Precisamento a esta diferen 
cia, dice, alude el art* 58 del Roglamento de las Certes que pone a 
disposicion de los procuradores el proyecto intogro desde su recep- 
ci on por la Presidoncia,
Ahora bien, la realidad demuestra que los Presupaestos no 
son remitidos a las Certes, y, a voces, ni siquiera publicados en - 
su B*0# en los plazos legalmente prévistos*
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b — La forma*
El Presupuesto comprends dos partes fundamentales s Un texto 
artioulado y una relaciôn cifrada de gastos y de ingresos*
El Parlamento al recibir el Presupuesto exige su presenta­
cion compléta. (53)
a' ) Elementos*
Debe comprenders
13 - Acuerdo del Gobiemo decidiendo enviar el proyecto de 
Ley a la Camara. Dicho acuerdo debe ir aoompanado del espediente corn 
pieto con los informes que se hubieran emitido dobre el anteproyecto.
23 — Texto artioulado de la Ley, con teniendo las autori za»- 
oiones presupuestarias necesarias, y normas sobre la administracion 
o movimiento de los fondos presupuestos*
No deben contenerse proceptos modificativos de otras Leyes, 
ni presoripciones ajenas al contenido de los Presupuestos. (54) 
j3 — Relaciôn cifrada de gastos e ingresos.
Dicha relaciôn debe ir totalmente dotallada singularizando 
la cifra in^utable a cada concepto.
La estructura debe ser la vigente en cada momento, ordenada 
por la Ley contable corrospondiente*
Pinalmente, las cifras deben ser las realcs . nocesa­
ri as para el manteniiaiento de los servicios, y deben coraprenderse en 
el Presupuesto todas las obligaciones légales*
43 - Estado resumen de gastos y do ingresos. (55)
b» Invalidez* (56)
Los vicios de forma que el depôsito del proyecto présenté — 
pueden referirse a distintos elementos?
— 166 —
1 - En el tierapo, el Presupuesto se présenta con retraso —  . 
por el Gobiemo.
2 - En la forma, el Presupuesto no se acompana de gu expe­
dients administrative, o el expedients no se ha roalizado, o se ha 
efectuado de modo defectuoso, o no so acompana de la autorigacion —  
del Jefe del Estado, on su caso.
3 - En el contenido, el Presupuesto hace referenda a probl£ 
m.iS ajoncs al mismo, o no so detallan las obligaciones con^rendidas 
en el, o se reflejan de modo incomplete o erronso los oanpromisos l£ 
gales del Estado*
4 — En cuanto al documente presentado, se adjuntan varies - 
estados de gastos e ingresos, o se presentan varios presupuestos, —  
rompiendo el principio fundamental de unidad del documonto.
Los vicios onnumoraüos • pueden implicar la invalidez absolu 
ta o relative del procedimiento administrative.
Con ello, se define que su alcance invalidador queda inser— 
to en la fase administrative. El procedimiento os garantie frente al 
modo de obrar de la Adminis traciôn*
Ahora bien, al ser la faso siguiente, fase parlamentaria, - 
los vicios del procedimiento no aparecon frente a tercoros, ni en e£ 
te caso actua el procedimiento administrativo como garantie del ad- 
ministrade, ni priva derecho alguno a su exigibilidad.,
La Camara es absolutamente libre en la aprociacion del pro­
cedimiento, si este no viene exigido por una norma do rango constitu 
oional.
De ahi que el defocto en ol procedimiento no entrano la hul£ 
dad del mismo, y de las subsiguientes aotuacionos administratives, 
sino que créa en la Camara un derecho a la exigibilidad del cumpli-
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miento do los tramites formales, pudiendo negarso a la admision del 
proyecto quo no so presents on forma y tien^o adocuados*
De este modo, queda cumplida la régla de que el Parlamento 
no puede vincularse por las decisiones adminis trativas, ni normas —  
procedimentales ajenas a las propias y autonomes que integran el Ré­
gi amen to de la Camara,
Existen, no obstante, vicios no convalidables por el Parla­
mente, y son aquellos que vienen establecidos por la Constitucion,
En Espana, en conoreto, existe un limite de tal rango, en - 
el art, 54# 1 de la Ley Organisa del Esta.do, que dispone que sera el 
Gobiemo quien forme y presents loS Presupuestos, Solo es, por ello, 
obligatorio para la Camara, que la propuesta o proyecto de Presupue£ 
tos se prosente por el Gobiemo, y no por otro organe o personas di- 
ferento•
Los domas vicios son subsanados por la recepcion en forma - 
del proyecto,
c') Derecho espanol.
En concreto, respecte a los elementos, el derecho espanol - 
présenta alguna partioularidad respecte los expuostos mas arriba —  
(a*), que conviens resehar,
10 — Expedients del proyecto de Loy.
La LAC (art,38) ordena que se acompahe al proyecto una Mem£ 
ria sobre la situaciôn de la Hacienda y el tesoro en que se expliquer j 
—  Las modificaciones esonciales del proyecto, y un balance que 
ponga de manifiesto la situaciôn del presupuesto del ano anterior al 
que se halle en ojercicio,
Por su parte, cl arts 13.6 de la Ley de Regimen Juridico —  
exige informe del Consejo de Economla Nacional, para elaborar progra
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Tgna do roalizaoionGS Goonomicas# Entendomos quo esto Dictamen es exi 
gible por la Camara,
Pinalmente, debe también oxigirse la autorizacion del Jefe 
del Estado, requerida por el art, 34 do la Ley contable, aconpanando 
al acuerdo del Consejo de Ministres remtiendo el proyecto.
20 - El texte artioulado de la Ley. Puede conprendor hoy —  
dia en Espana no solo aspoctos presupuestarios, sino plantear cues- 
tiones diferentes, pues el art, 37 do la LAC, esta dec^arado suspen­
se por el Decreto-Ley de 8-11-1957#
33 y 43 - El resumen y la relaciôn de gastos e ingresos, - 
deben ordenarse conforme los preoeptos de la citada Ley de ContabiM 
dad y la estructura vigente oxpuesta por la 0,M, de 1-4-1967.
B - LA FiiMB PARLMMTARIA 
El tema tiene en si una transcondencia tal que bastaria pa­
ra ser objeto ünico de una investigaciôn de este tipo.
No obstante, por soguir fielmonte ol hilo argumentai traza 
do y los objet!vos de este trabajo, hemes forzosamente de pasar so­
bre el tema sin mayor profundi dad que sobre los demas, y con ol üni- 
co objeto de mostrar las lineas générales de la dinarnica de la compte 
tencia en la aprobacion del Plan^
A pescir de ello, si la longitud de este apartado résulta su 
perior a la de otros, no se debe a falta de rigor en la solocciôn de 
problepas, sino a que la transcendencia constitucional e histôrioa 
del tema precisaran una atencion preforonte con respecte a otros por 
temas abordados.
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10 - Estado actual de la ouostion.
Antes de examinar singularrnente el procedimiento y las far- 
cultade8 del Parlamento on orden a la aprobacion o enmienda de los — 
Presupuestos, se roquiore una rapida ojeada sobro el panorama ao— — 
tual de la ouestion.
Es obvio, y topico ya, quo los poderes del Parlamento ban - 
ido sufriendo una continuada evolucion, y que ol siglo XX os test!go 
de una disrainucion do poderes de los organos de representaciôn popu­
lar, y un fortaleciraiento paralelo de las facultades del ojecutivo, 
Esa crisis del Parlamento, continuamente puesta de manifie£ 
to, oonimayor o menor fortuna, puede observarae en au punto algido en 
todo cuando afecta a la oonipGtencia financiera, (57)
La Parliament Act do 1,911 tal vez sea, al tiampo, punto de 
arranque y conclusiôn de esa crisis, constituyendo, esc s£, sin duda 
el punto de mira de la evoluciôn parlamentaria y gu bernamental euro-* 
pea. (58)
El siglo XX conoce una decadencia del valor del Presupuesto 
clasico, del Parlamento clasico,
"Une tras otro los principios clasicos en materia prosupuejs 
taria han ido cayendo, Por eso, el Parlamento britanico ha reducido 
la disousiôn del Presupuesto a..un debate politico general*.,E1 prosu 
puesto ha perdido su funcion propiamente financiera, para ser el ma 
ximo instrumente de la politica econômica y social del Estado ...
Entretanto la viëja astucia de los "riders", legislatives, 
adheridos al Presupuesto sigue haciendo furor, y los presupuestos —
rectificados, adicionales, extraordinarios, de emergencia, etc.....
no digames" (59)
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El Parlamonto ha dejeido do Qxavninar el Presupuesto, dosde - 
un ângulo financiero. Los pocos medios y las menos posibilidades ju- 
rldicas cambian el sentide de su examen. Examiner el Presupuesto hoy 
es ejorcer un control politico on aras a la exigencia de una respon­
sabilidad. (60)
a) Breve oonsideraciôn historica.
Es afirmacion paolfioa en la dootrina la de que las institu 
clones financieras provocan las primeras reuniones do los organos re_ 
presentativos.
Mas aün, se afirma que el Parlamento debe su origen al Pro— 
supuesto. (61)
Las necesidades financieras del Rey asoguraron las mas fre— 
cuentes reuniones de las Curias, El Perlamento Ingles, herodero de la 
Curia Regia, toraa a su cargo la conseoiôn de tributos extraordinarios 
y desde 1,340 queda establooido que no puede imponerse tributacion — 
direc'ca sin su consentimiento, (62)
Si bien no puede asegurarse que on la Baja Edad Media el —  
consentimiento para dorramar tributos sea la ünica causa que expli­
que el naciraiento de los Parlamentos, sf es una de las orusas funda­
mentales de las Oonvocatorias, (63)
Aparece as! el predominio de la representaciôn poulEir que - 
ha de ser uno de los ciniientos constitucionales del derecho prosupue£ 
tario, (64)
La representaciôn popular tiene en el Reino Unido un fuerte 
sabor feudal. Se ha llamado 1\ atenoiôn sobre cuales habrian de ser 
los dos grandes temas que amparan la atencion del Parlamento @ la do- 
fensa de los derechos de los sonores (lucha de la nobleza oon el —  
Roy); y el principio de voluntariedad del impuesto. (65)
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La evoluoiôn de las Camaras, favorooida on la Baja Edad Ife- 
dia, por la debilidad del poder rejio, y la crisis que, en todos los 
ordenes, sufre la autoridad monocratica, haciendo perdurable y porio_ 
dico el principio del oonsentimiento al tributo (66), que como todo 
aquello que nace bajo el signo de lo oxtraordinario, deviene ordina-
rio con los siglos. (67)
El origen financière del Parlamento va inclinandpso dbl pot» 
lo fiscal al prosupuestario.
En ol siglo XVTI; apoyandose en La Petition of Rights el —  
Parlamento se opondria a nueva creaciôn de ingresos, lo nue aprovecha 
ra para intoresarse de los gastos que dichos ingresos habrlaq de ou- 
brir, (68)
En el siglo XVIII, la idea de controlar el gasto, popular- 
mente, es general, y la Oonstitucion francesa de 1.791 contieno el - 
principio central que la ola rovolucionaria habria do expandir por - 
Europa? al Parlamento corresponde fijar los gastos püblioos. (69)
El siglo XIX cristaliza en leyes constitucionales, organi- 
cas y ordinarias este principio, al calor de la ideologla domolibe- 
ral. Por otra parte, la juridicidad credente a que ol Estado se som£ 
te y la creacion, fioticia o real, do un Estado de Derecho, obligé a 
reforzar los poderes democraticos y a someter al ejecutivo a control 
que habria de oomenzar por el gasto. (70)
Esta estructura estatal se funcionalizô gracias a la lecnica 
de la separacion de poderes.
Se permitia asi al Parlamento aprobar y controlar la pro­
puesta y la e jecucion que del Presupuesto hacia el Gobiemo. En la ma 
yor o menor elastioidad con que la juri sp rudon ci a constitucional in­
terprété en cada pais ol principio de separacion do poderes, pudo —
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instrumontarse esta mocanioa del Presupuesto* (71)
Otro factor, por fin, cierra este ciclo. La crisis y aband£ 
no de la pura ideologia liberal, lievan en lo economico al abandono 
del neutralisme* (72)
La intorvencion eoonomica, y la aotividad oconomica del Ss- 
tado imponen un ritmo muy diferente a la vida politica, El Prosupuo£ 
to do servicios osplota en pocas docadas (73)? y so lo suLia un Presu 
puesto do intorvoncion, y luogo do invorsiones,
El Parlaraonto dominador(.do 1 primero, no pudo evitar quo se 
lo osoapara ol conocimiento y ol poder sobre los segundos y torceros* 
Ritmo y tecnica en el Gobiemo, e inadecuacion de mpdos y — 
formas en los Parlamentos son causa do esta debilidad del podor,
b) Expresion juridica do la perdida do podor del 
parlamento sobre los Presupuestos*
Varias, muy seguidas, y algunas muy valiosas, ban sido las 
aportaciones de la doctrina a este tema concroto#
Una de las mas interesantes, en mi criterib, ds la de Les- 
guillons. (74)
Este autor exprosa esta perdida do poder, on base al siguien 
to esquoraas
Primero - Antes de deoidir sobre el Presupuesto, ol Parla— 
monto puode partioipar on su prooeso formativo, poro? - El Gobiorno 
se reserva el monopolio de la preparacion del Presupuesto*
— jiil Parlamento le quo dan pocas posibilidades de modi—
ficarlo,
— tiene pooos medios y tiempo para conocerlo, y
— el Gobiorno puede forzar mucho el examen de la Asam-
bloa*
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iSegundo - Sus poderes de décision son évidentes, pues al - 
Parlamento se atribuye la competencia de aprobacion de los Presu­
puestos, pero;
- el Gobiemo tiene oompetencias propias en materia de
ingresos, a los que el Presupuesto no afecta.
- Igualmente, tiene el Gobiemo poderes de manejo de 
los fondos del Presupuesto y oompetencias particulares sobre los —  
gastos.
- El Gobiemo puede utilizer sus poderes legislatives 
para esoapar del control y la competencia del Parlamento.
Este ouadro tan sugestivo trazado por Lesguillons es, por 
supuesto, susceptible de ampliacion y dosarrollo.
Por una parte, por el funcionalismo propio del procodiraie^ 
to parlaïaentario, i\mse]plc habla del "arsenal do prerrogativas" gu— 
bernamentales sobre el Parlamento (décision sobre ol orden del dfa, 
derecho de enmienda, bloquée de votes, euestion de oonfianza) (75).
El use de estas prerrogativas puede hacer qterahb la defonsa de las — 
minorias en la Camara, siendo el tema, por supuesto, absolutamente 
historificado, de acuerdo con la estructura dominante en cada pais.
Por otra parte, cl cuadro antes expuesto aloanza dimensionos 
énormes, en ol momento en que no se ve el Presupuesto aislado, sino 
que se le situa en ol marco mas amplio de la decision de la politi- 
oa economica; marco en el que aün conserva el Presupuesto gran im- 
portancia, pero en el que puede oonçïrobarse que esa crisis jùridioa 
del Parlamento es mayor.
Por un lado,lae Leÿos prograçias, los Planes del Desarrollo, 
los Programas de inversiones marcan pautas que condioiona el conteni_ 
do de los Presupuestos. (76)
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Pronto, la pGidda do la iiniversalidad de éstos hace que es— 
capen al poder del Parlamento el crédite ofioial, las Cajas espécia­
les, los fondos secretes, los organismes que integran el sector pu­
blico, etc., que solo aparece representados en el Presupuesto do mo­
de minime y por via subveneional con frecuencia.
o) Exprosion de los poderes parlamentcirios.
Bn ultimo oaso, sin perjuicio de lo expresado hasta aqui, - 
el principle del consentimiento del inpuesto, y de la prevision de — 
gastos para cada ejercicio continua en pie, y las normas constituci_o 
nales siguen reoogiendo la necesidad de que los Presupuestos se ins— 
trumenten por irla le^l.
El derecho espanol expresa el principio on varios textes#
A nivel constitucional, la Ley Organica del Estado, en el — 
art. 54 dispone que corresponde a las Cortes la "aprobacion, enmien­
da o devolucion" de la Ley de Presu^Juestos Générales del Estado#
Mas concrete es la Ley de las Cortes, cuyo art. 10 atribuye 
a la competencia del Pleno la aprobacion de "los Presupuestos ordina 
rios y extraordinarioh del Estado"i
A nivel de la Ley ordinaria, we encuentra repetida la pre— 
vencion legal en el Reglaraento de las Cortes, art. 59.1, y la Ley do 
Administracion y Contabilidad, art. 34, deduciendose igualmente de 
los preoeptos que limitan la corjpetenoia del Gobiemo a la simple —  
presentacion del proyecto (Ley de Régimen Juridico).
Conocer el alcance del poder de "aprobacion, enmienda y de-* 
voluoion" es objeto de este apartado del Capitulo.
2 - La inioiativa p8.rlamentaria.
Mas arriba se citaron algunas razones de orden politico y -
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pragmétioo que irapiden la formulae!on por el Parlaraento du un^ proyc^ 'cto 
ocmpleto de Presupues-
tosque el Gobiemo monopoliza la iniciativa financiera.
Pebe observars© que la negativa gonérica a que el Parlamen- 
to prosente un proyecto do Presupuestos no parte de una considéra- 
cion aislada o particular hacia ol Presupuesto, sine de una oonside- 
racion global del problema financière, y que ha hecho plasmar on las 
Constituciones la existencia do un limite al Parlamento en orden a - 
la fijacion de les gastos publicos#
Muy pocos paises conocon de una Câmara que se haga responsa 
ble de la formulae!on de un Prosu^juosto, o incluse, como en ^stades 
Unido8, donde asi oourria, se vio que la Camara aoabo por declinar sua 
podercs de iniciativa.
En Brasil, se permit© a la Coraision de Presupuestos de la 
Camara de Représentantes, que procéda a preparar un proyecto do Pre— 
supuestos cuando el Gobiemo no ha oumplido, en plazo, con la obliga 
cion de hacerlo.
También en Suocia, la Comsiôn de Vf as y Medics, esta habi— 
litada para presenter proposiciones de orden pro supue s tari o * (77)
Con independencia de estas curiosidades, el case general - 
es que el Parlamento carece de iniciativa en materia prosupuestaria. 
Interesa examinar su iniciativa limitada, o sea hasta donde alcanza 
ol poder de enmienda sobre les Presupuestos.
La razon antes dada de que las limitaciones existantes pro— 
vienen de una consideraciôn globcil de les problemas de los gastos pu 
blicos, aconsojan arrancar su examen en torno a los mismos.
a - La iniciativa parlaraentaxia en materia 
de gastos publicos#
El probleçia del alcance de los poderes del Parlamento en orden a lai-
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nioiativa de las Leyes, va en funoion directa a la ©structura y na— 
turaleza del regimen politico que se estudie#
Por ello, es de aima complejidad tratar de instrumentor una 
teoria general util sobre los poderes del Parlamento sobre el gasto 
publico, siendo el planteamiento ordinario efectuar un estudio de - 
derecho compensado procurando extraer conseuencias générales do la 
infonnacion obtenida.
En lineas générales cabe montar la exposioion on base a 
tres afirrnaciones, generalmente comprobadas;
1® El Gobierno tiene poderes casi absolutes en orden a la 
determinacion de los gastos publicos,
2& El Parlamento es mal conooodor del alcance de las nece— 
sidades publicas concretas*
3® El Parlamento careoe, oasi por complété, de poderes de 
iniciativa en materia de gastos publicos.
Dentro de estas coordenadas, muy limitât!vas de los poderes 
parlamentarios, debe movorse la exposioion,
a* ) Me dies parlamentarios do expresion no corqprondidos en — 
ol procedimionto legislative.
La Camara puede, por supuesto, dirigirse al Gobierno, fuera 
del procedimiento legislative, proponiendo la adopcion de unas ne di- 
das o oner etas o générales, que coiop crten un aumento de los gastos pu 
blicos presupuestos.
Puede afirmarse que ninguno de estes raedios de expresion —
constituye un poder del Parlamento respecte los gastos publicos, --
pues todos elles estan condicionados a una aoeptacion gubernamental, 
que hace que el poder de decision no résida en el Parlamento.
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De este modo es sabido que por la Camara o sus iniembros pu^ 
den dirigirse al Gobiemo, Mociones, Ruegos, Propue s tas, Solioitud — 
deiformaoion, o formularse interpelaciones,
Poro ninguno do taies sistemas, que en los paises parlamen— 
tarios pueden implicar un control politico, suponen poder de decision 
residenciado en la Camara, (78)
b’ ) La enmienda que irjplica aumento de gastos.
El dereobo de enmienda y su formai!zaoion constituye el eje 
central del examen parlamentario de los proyectos normativos,
iU. analizar el alcance de ose examen en lo que hace reforen 
cia a la Ley de Presupuestos, interesa antes de estudiar la concrete 
posibilidad de cnmendar los Presupuestos, plantear ol problema con — 
alguna mayor amplitud £ii.gnifioando el toma de las enmiendas que im— 
plican aumento de gastos o disminucion de ingresos, al que, con po- 
oas variantes, cabra reconducir el de las enmiendas al proyecto de — 
Ley de Presupuestos,
El tema, que os olasico en las exposiciones de dereobo par—
1amentario, tieno mucha mayor transcendencia en su planteamiento fi­
nancière, inters sando hasta que punto las cornpotonoias pre supue s ta­
ri as pueden dosenvolverse al hilo de esta formulae!on de enmiendas,
1® La primera consideracion que in^orta destaoar se rofiere 
a la naturaleza misma del derecho de enmienda.
Las enmiendas, como diferencia de los deoas modos de accion 
de los parla^Bntarios, atacan directamente el texte del proyecto que 
se present© a examen de la Camara,
De ahi que, en primer lugar, tengan una transcendent© limi— 
tacion, la de que su objeto se concrei^ por el proyecto o proposi—
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cion de Ley sometido a oxameno (79) Do ahi también, su transcondento 
diferencia con las proposiciones, dado que la enuiienda puede propo— 
ner la modificacion o nueva redaccion del proyecto, mi entras quo, at 
como consocuencia de su aoeptacion , el proyecto se viora afectado 
sustancialmente, puede trami tarse como proposi cion de Ley. ( 80)
Este caracter destacado del derecho de enmienda tiene impor 
tancia particularisima en el aspecto que nos ocupa, y ello porque — 
las posibilidades del derecho do enmienda chocan ”ab initio", con la 
plasmacion gubemaraental del proyecto financiero#
El proyecto de una Ley (de Presupuesto o no) puede fijar —  
unos gastos publicos, o tal vez no los fi je, lirai tandose a mante ner 
unas afirmaciones o postulados cuya variacion puede implicar aumento 
de gastos,
El derecho de enmienda debe, pues, moverse en estes termi­
nes,— El aumento de gastos que propone lo es respecte al proyeoto de 
Presupuestos o Ley eoonomica. — El aumento de gastos que supone — 
se analiza en referenda con el gasto actualraente consignado en el — 
Presupuesto.
20 En segundo lugar, debe matizarse el alcance que tiene la 
expresion "aumento de gastos", y que acaba de ser apuntado,
El tema no se limita al Presupuesto en exclus!vo, pero si - 
es util para oonocer el valor del Presupuesto respecte al reste de - 
la Legislacion,
A nuestro modo de ver el incremento de gasto ha de observer 
se siempre en relacion con una base conte ni da en el Presupuesto ulti 
mo aprob%dc^ y no puede ser otra que la consignacion que ese Presu— 
pues to prevea en relacion con los gastos publicos cuyo anâlisis o in 
cremento se protende.
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Un proyecto de Ley que modi fi ca la organizacion de un ser- 
vicio publico o la estructura adrnini strati va puede implicar, on si, 
una necesidad de conoesion de crédites extraordinarios o suplementa 
rios para financier la renovacion que suponen.
Sin embargo, las enmiendas que al niismo se presenteh, o —  
que se presenten en el mismo sentido a otro proyecto de Ley, no tie_ 
nen, a efectos de conocer ai implican aumentos de gastos, rulaoion 
con el proyecto de Ley, sino relacion con el crédite presupuesto.
No existe ninguna afirmacion legislativa en este sentido, 
y la interpretacion parlamontaria seguida as variante y vacilante.
No obstante, creemos que hoy poderosas razones que abonan — 
esta interpretacion.
En primer lugar, el heoho de que es el Presupuesto la Ley — 
que establoce un estado de gastos y de ingresos, con oaracteip gene­
ral para toda la Administracion del Estado, mi entras que un proyec­
to de Ley (no do Presupuestos) es sieijpre por definicion, papcial on 
su enunciado respecto a gastos e ingresos, y no contiens exactas me— 
diciones de los uiismos, ni consignaciones.
En sogundo lugar, ningun proyecto de Ley de contenido econe 
miCO asegura el alcance determinado de un efecto, ni cstableçe un —  
Presupuesto parcial. Por el contrario, el proyecto instrumenta una - 
relacion, modifies, una organizacion, que posteriormente tendra un rp^  
fiejo condicionado en el Presupuesto.
Como consocuencia, las enLiiendas quo so prosentan al proyo£ 
to, aunque tengan como efecto un incremento del gasto, suponen, en - 
s£, enmienda a una modida general, y no a una consignacion.
En teroer lugar, puede oourrir que las medidas adoptadas —  
que, presuntamente inorenontan gasto o disminuyen ingreso, no supon-
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gan ofootivamonte ©sa variacion en los terminos del Presupuesto. —  
Ello es de mas facil apreciacio# en relacion con la disminucion do 
ingresos.
La modificacion de una Ley tributaria no puede gaxantizar 
un aumento o disminucion en las cantidades a recaudar (que es lo —  
quo significa disminucion de ingresos), por el hecho de que se in­
crement© o disminuya la presiôn fiscal, se eleven los tipos, se —  
adopte un menos araplio cri tori o selective de hechos iniponibles, etc. 
porque puede suponer una modificacion en la demanda de sorvioios, —  
disminucion del fraude, etc.,; con lo que la medida destinada a di£ 
minuir'ingresos aparontomonte, supone, en realidad, un aumento de — 
los mismos.
Finalmente, y como consocuencia do estas causas, cabo afi^ 
mar que el unico método exacte de comprobacion do lo que supone au— 
mente de gasto puede constituirlo la consignacion del crédite co— 
rrespondiento on el Presupuesto, a ouya conrparacion debera aoudirso 
siempre para conocer el alcance del derecho do enmienda.
3® — El Parlamento ve limitadas sus facultades de enmienda 
implicatorias de aumontos de gastos o disminucion de ingresps, lo - 
que hace dificil y menos amplia au tarea analizadora de la politioa 
prcsupuestaria del Gobierno.
No obstante, existen razones fundamentales qUo han hecho - 
que universalmonte se propenda a disminuir las facultades que, al - 
respecto, guarda el Parlamento.
Junto a razones do tipo toonico oxisten fuertes razones de 
tipo politico que no puoden olvidarse.
En realidad, mas que cualquier otro tipo do argumonto, pe_ 
sa la interpretacion del principio de separacion de poderes y fun-
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clones, que, va directamente enlazada con la estructura politica —  
del Estado,
Por ello,la formulaciôn de ostos aumontos de gastoq va li- 
gada al principio de que la determinacion del gasto publico compo2>- 
ta una fijacion de un critorio politico, El limite interpretative - 
que, en cada pais, se haya dado a la separacion de funciones,y & la 
unidad do podercs, nos dara la clave del alcance de un posiblo con 
trol parlamentario sobre la politica prcsupuestaria.
Dejando de lado esta cuestiôn que obligaria al analisis de 
un toma mucho mas amplio y general, existen razones de oportunidad 
y alcance tocnico que postula esta limitacion al conociraiento parla 
mentario de las Leyes econômicas y, en particular, del Presupuesto,
El Pfirlaraento actual car o ce, por su coiiqaosicion y funciona- 
miento, de la posibilidad de conocer con precision, al menos rela­
tive, el estado do gastos y de ingresos y sus modificacionos. Las — 
dificultades que su conocimicnto tiene, por la falta de un directe 
oontacto con el toma, se suman a las posibles faltas de preparaciôn 
o informaciôn para trabar un compétente contacte con una materia, -- 
dominada por una tocnica especializada uni oamente.
Por otra parte, el Parlamento carece del tiempo y los me- 
dios necosarios para ol conocimicnto prooiso do las ouestionos fi- 
nancioras.
La brevedad (relative, al lœnos) do los plazos de estudio 
de los proyectos, y ol sometimiento del derecho de enmienda a unos 
plazos proclusivos provoca la imposibilidad de tratar con profundi- 
dad una sorio do problemas.
tiin embargo, estos aspoctos tecnicos que han aconsojado a 
la casi generalidad de los paises abandonar el doLiinio del Presu—
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pue8to al Gobierno, tal vez, no hayanaLdo tan docisivas como otras 
razones ©structurales y do contenido mas profundo que se han argüi- 
do en buen numéro de ocasiones.
La tocnica del mandate parlamentario durante largo tiempo 
ha ido unida al principio imperativo, dominado por el critorio con­
tractual del mandate civil, y la tocnica de la concosiôn do poder#
Su mayor autonomia hacia un principio de manda,to représentativo, —  
con desligamiento de los poderes ue los elootoros, no ha hecho, sin 
embargo, a los Gobiernos olvidar los peligros de la consesion do p£ 
deros a los mandataries, y do de la defonsa por estos de los intcreses 
cbls représentantes (8l)o La facilidad demagogica, incluso, de prop£ 
ner aumentus de gastos, no ha sido olvidada en el momento do instru 
montar la cuasi-intangibilidad parlamontaria do presupuestos y leyes 
economicas (82).
Consocuencia inmediata do este ha sido la creacion de si- 
tuaciones, con frccuencia dificiles, que dériva de las onmiondas —  
p ar 1 amen tari as.
La paTcolacion de los problemas y su desconocimiento global 
colocaban a la Hacienda, on ocasiones, en dificiles situaciones de — 
liquidez, o provocaban inflacionos ountinuc.das o incromontos do pro- 
sion fiscal, para haoor frente con oxitos rocaudatorios a los mayo- 
res gastos producidos y aprobados.
4® - El tema debe concrotarse en la exposioion de algunos 
problemas planteados en el dorecho comparado.
La Union Intorparlamontaria roaliaa un csquema que como pa 
noroma general os interosanto conocer.
. . .... : . ' i
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1 -Existen paises en los que no existe limitaoion al - 
derecho de enmienda, aunque de su contenido se derive 
un incremento do los gastos publicos,
As£, Dinamarca, Suecia, Noruega, Finlandia, Islan- 
dia, Bélgica, Luxemburgo, Austria y Suiza. (83)
2 —En otros paises las limitaciones afectan tanto a —  
los aumentos como a las disminuciones do gastos.
Cabe citar ol caso do Inglaterra, Irlanda, India, - 
Ceilan*
3 — la mayoria de los paises oontinerfetotodas las re^ 
tricciones juogan en funciôn al toma de incremento de 
gastos. Âs£ courre en Francia, Espanéi, por e jenplo.
4 -Finalmonte, Alemania, Italia y Japon conocon un si£ 
tema de restriociones con finalidados de oquilibrio, -
(84)
Este panorama informative do la Union Interpari amen t aria, - 
podemos roducirlo, como haoe Duvcrgor, con la mayor soncillez, a —  
dos afirmaciones.
Primera.— En Gron Bretana desde comienzos del Siglo ——  
XVIII, hay ausoncia do iniciativa parlamenta- 
ria.
Segunda,— En Francia, dicha iniciativa esta suprimida. -
(85).
Dobon dostacarsc singulrj^ente algunos sistemas.
En Italia, ol art. 8l de la Constitucion prohibe la formai^ 
zacioni de enmiendas que inoromonten gastos si no van acoiïrpcüadas de 
una propucsta coii^onsatoria de incremento subsiguiente do los ingre-
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sôs necesarios para cubrir ol mayor gasto quo so propnnoî La doctrina
(86), se ha manifostado on ol sentido de que hubiera sido mâ^ lôgico 
dojar pura y simplomento , en manos del Gobierno toda la iniciativa y 
rosponsabilidad del gasto.
En .Inj,laterrav el principio dominante es que no se acopipn- 
las modificacionos parlementarias dol estado do gastos. Tros Standing 
Orders de los Comunes regulan ol toma; las 63, 64 y 65, do fecha, 11 
de Junio de 1.713» y 29 de marzo de 1.707» y 25 de-marzo do 1.715»
(87).
La 63 oxprosa el principio con absolute, claridads "this Hou 
se will receive no petition for any sum relating to public service or 
proceed upon any motion for a grant or charge upon the public reven­
ue, whether payable out of the Consolidated Fund or out of money to 
be provided by Parliament, unless recommended from the Crown".
La 64> abro, sin embargo, proocsalmente, un camino indieado 
al final do la 63. No se aceptaran proposiciones de compromiso do —  
gastos "but in a Committee of the whole House". (88)
Nuestra atencion debe centrarse fundamentalmento on ol dore_ 
cho francos, cuya influencia sobre ol nuestro ha sido siempre noto— 
ria y cuya regulacion sobro el tema ha evolucionado ultimamente, y - 
tiene una f ormulazaci on constitucional.
Prescindiondo do antocedentes historicos, la Constitucion — 
de 27—10-1946, on su art. 14, doclaraba que no podian recibirse por 
la Camara proposiciones de Ley quo tuvieran como consocuencia una —  
disminucion do ingresos o craacion do gastos publicos,
E^limitacion, dirigida a los miembros del Conso jo do la Ro^  
publica, no era tan rigida para los do la As amble a Nacional, en la - 
quo ol alcance do la prohibicion so roferia unieamente al termine -
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de estudio del Presupuesto y leyes modificativas (art. 1?) (89)«
Esta amplitud do poderes para la Asambloa Nacional nocesitô 
recortarse incluso por la misma Asamblea, cuyo Reglamento instituyô 
un limite do ciorta rigides (art. 68) a la proposiciôn de articules 
adicionalcs a los proyectos.
El Décrété de 19-6-1956, que ostableci6 el modo de prosen 
tacion dol Presupuesto del Estado recoge (art, 58) la prohiuicion con 
tenida en el toxto .constitucional, y la roglamcntaria rcforida a los 
articules adicionales, aumentando su rigides de modo notable.
ASi se dice que ninguna enmienda puodc presentarso al Prosu 
puesto, Leyes de Crédites extraordinarios y suplemontarios, salve —  
que tiendan a suprimir o roducir ofectivamonto un gasto, crear o in— 
oromontar un ingreso, o asegurar ol control de los gastos publicos,
(90).
La Constitucion de la QuintaRepublioa, de 4-10-1958, stpri- 
me pura y simplomento todo derecho de los parlamentarios a disminuir 
ingresos o aumentar gastos publicos.
Su art. 40 disponc g "Las proposiciones y enmiendas formula— 
das por miembros del Perlrjionto no son transmisibles cuando su adop— 
cion tuvicra como consecuencias una disminucion de ingresos publicos 
o la agravacion de una carga publica".
Finalmente, la Ordonanza do 2-1-1959 (art. 42) contieno la 
misma extension de prohibicionos que rocogia ol..Decreto do 1.956»
Este articule corta toda posiblo accion dirocta de los par- 
1amentari08 sobre ol proyocto do Loy financière, llegando on opinion 
do iimsolok, mas lejos aun que ol art. 40 de la Constitucion. (91)
El sistoma francos mantiene un critorio, como se deduce de 
la leotura de la Constitucion, rigide, iilgun autor (92) entionde, no
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obstante que es una norma manejable por la Camara, y que esta solo - 
negara la tramitacion de la enmienda cuando sea évidente el aumento 
de los gastos que propone, y no cuando pudicra, sin mas, deducirse - 
indirectamente de su contenido.
El mécanisme procesal de la no recepcion de la enmienda es, 
por otra parte, tan amplio, que no deja lugar a duda sobre la rigidez 
con que se aplique el principio y, pese a la opinion de Otteret, el 
escaso margen de interpretacion que la Constitucion y la Ordenanza 
de 1*959 dejan, tanto ol Gobiemo, como la Comisiôn de Pinanzas, o - 
cualquier Diputado pueden denunciar la existencia de un incremento — 
de gasto propuesto en una enmienda. (93)
Por lo demas, los termines del art. 40 se han interpretado 
preoidaraente por la Camera con sentido restrictive. (94) *
1 - Se rofiere tanto a aumento de gastos como a disminu—
cion de ingresos.
2 — Tiene caracter imperativo y se aplica tambiqn a las
proposiciones conipensadas con propuesta de nue vos —  
ingresos. (95)
3 — Es general, y se aplica al Presupuesto General del -
Estado, Presupuestos anejos, cuentas espociales del 
te8oro, y afectaciones espociales.
4 — Se aplica no solo a las leyes presupuestarias sino a
todas aquellas que pudicran implicar aumento de gas­
tos.
5 - Se aplica no solo a gastos del Estado, sino de las -
Corporadonos locales y Soguridad Social,
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5® — El dorecho oapahol 
Arrancando simplemente de la Ley de Certes, la evoluciôn - 
del derecho ospanol en este periodo se muestra paradôgica.
Por una parte, la formulaciôn de los derechos parlamentarios 
alcanza mayor plasticidad desde la Ley Organica del Estado, y se el^ 
va a rango constitucional*
Por ol contrario, su desarrollo parlamentario permite, en - 
su funcionamiento, una limitada oapacidad de enmienda, por la dificil 
via de las compensaciones, que casi supone un retrocoso respecte al 
derecho anterior*
La Ley de Cortes se limitô a expresar un principio de deter^  
minaciôn de competencias, marcando la necosidad de que el Pleno apro^  
bara los Presupuestos ordinaries y extraordinarios (art* 10 a).
El Reglamento de las Cortes, aprobado por Ley de 26—7—1957, 
disponia en sü art. 59 (96)
"1.- Aprobados los Presupuestos Générales del Estado, s£ 
lo cl Gobiemo podra presenter pfoyectos que impli- 
quen aumento de los gastos publicos o disminucion - 
do los ingresos.
2.- Toda proposiciôn de Ley o oniinenda a un proyecto o 
proposiciôn que entrahe aumento de gasto o disminu- 
ciôn de ingresos necesitara la conformidad dol Gobior 
no para ser tramitado."
La Ley Organica del Estado elevô el problema a rango const^ 
tucional, como se habia hecho en Francia.
Tras establecer (art. 54*1 ) 18. oompetencia do las Cortes am 
pliamente : A las Cortes corresponde la aprobaciôn, enmienda o dévolu
-  188 -
cion de los Presupuestos; recogio (art. 54.2) el tenor literal del 
Reglamento de la Camara, haciendo desaparecer la eaparacion de pa- 
rrafos que en dicho Reglanjento so con tenia.
El texto del Reglamento so interpretaba do mode varie. Pa­
ra Garcia imoveros, cl parrafo 2 se roferia a las enmiendas a la —  
Ley de Presupuestos, mientras que el primero vedaba a las Cortes tq^  
da posible enmienda futura "aprobados los Presupuestos", que supu— 
siera aumento de gastos o disminucion de ingresos. (97)
iErap;apor el contrario (98), y con el Yuste, cntendlaBon—  
que el art. 59»1, ” a sensu contrario " dejaba absolute libertad a 
las Cortes para modificar el proyecto de Presupuestos Générales.(99) 
En el mismo sentido, el autor ultimamente citado, ontendia
que el art. 54 de la Ley Organica aolaraba el problema, pues, al dq
saparÿcer la division de parrafos, era obvio que las limitaciones s_q 
lo podian jugar "aprobados los Presupuestos".
La reforma del Reglamento (Ley de 22—7—67) para adaptarlo a
la Ley Organica complota el panorama dando un giro de 180 grades a -
todo este tipo do interpretaciones.
be dedican dos articules al tema, el 59 y el 60. —
El 59»1 se limita a rocoger la deolaracion de oompetencia - 
(derecho general do enmienda) formulada en el art. 54»1 de la Ley Or 
ganica.
El 59,2 se dedica a las enmiendas a la Ley do Presupuestos 
que supongan aumento de crédite, üolo so admitiran si, firmadas por 
25 procuradores, proponen una baja de igual cuantia en otro concepto 
de la misma seccion y capitule.
El 59»3, so rofiere a las enmiendas a la Ley de Presupuesto 
que supongan minor aci on de ingresos, que debcran con tar con la con—
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formidad del Gobiemo para su trami tacion.
Por su parte, el art. 60 contempla la situacion de las en­
miendas una vez aprobados los Presupuestos, disponiendose que ol Go­
biemo decidira o no su toma en consideraciôn, tanto supongar; aumen­
to de gasto como disminucion de ingresos.
Dado que en este apartado el problema que se examina os, on 
general, el del aumento de gastos, vanos a referimos al art# 60, dq_ 
jando para mas adelante los problemas que piantea el art. 59#
El artioulo 60 se desenvuolve en los terminos quo lo marca 
el art. 54 de la Ley Organica del Estado, siguiendo los pasos mante— 
nidos ya con anterioridad por el Reglamento do 1.957*
Todo el artioulo considéra una situaciôn "aprobados los P m  
supuestos", o sea, on base a la existencia de las consignaciones pre^  
supuestarias, lo que es otro argumento en favor de la interpretaciôn 
de que cl aumento de ga.stos lo es un relaciôn al Presupuesto aproba— 
do. (100)
En tal situaciôn el Gobierno se réserva ol libre ejorcicio 
de la iniciativa que suponga altoraciôn del eistado aprobado en los — 
Presupuestos, ya se resuelva la modificaciôn por directa votaciôn de 
una Ley prcsupuestaria (art. 41 de la LAC), o de una Loy no prosupueq 
taria, que détermina obligacioncs nuevas del Estado. (art. 32 lulC)
A la Camara queda atribuido un poder limitado, al rospecto, 
pudiendose prosentar proposiciones de Ley o enüdendas que irapliquen 
aumento de gastos o disminu ciôn de ingresos, sôlo que s orne ti das a - 
un posterior control.
No ocurre como en Francia que el control realizado es pro­
vio (la enmienda no se recibe) sino que se s orne te a una aprobaciôn — 
posterior.
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El prooedindonto que se dériva del art. 60 contiene las si—
guientes fasess
1 — La enmienda se recibe por la Ponencia, sin necesi­
dad de que concurran requisites espéciales, sino - 
los générales que contiene ol art. 36 del Reglamen 
to.
2 — La Pononcia examina las enmiendas que suponen aumen
to de gastos o disminucion de ingresos respecto el 
Presupuesto o inforria sobre las mismas, reinitiéndq_ 
las a la Presidencia de las Certes.
3 — La Presidencia de las Certes reudte la enmienda al
Gobierno.
4 — El Gobiemo, en el plazo de un mes, responde moti—
vadamonte sobro la procedencia o no de tramitar la 
enmienda, siendo positive el silencio, caso do —  
transcurrir dicho plazo.
Begun el Roglanonto de 1*943 el silencio era nega­
tive, porque se necesitaba "previa autorizaciôn" — 
del Gobiemo (art. 32) no establooiéndose efectos 
del silencio.
5 - Rocibida la respuesta del Gobierno, si es negativa,
la enmienda no se tramita dando lectura en la Cond 
si on a la misma y la re spue s ta del Gobiemo.
Por el contrario, si la respuesta del Gobierno no 
se produce, o es favorable a la tramitacion de la 
enmienda, esta se estudia y analiza, como si no su 
pusiera aumento de gastos, sin que jueguen aqui los 
problemas de compensacion a que se refiere el art. 
59.
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o*) La proposioion do Ley que implica aumento de gastos 
o disminucion de ingresos»
Parcialmonte ya se ha hecho referencia a su tratamiento - 
asi como a su problematica general.
Unioamente, en especial, debe rocordarse que dicha propo­
siciôn de Ley queda sometida al examen preceptive de la Comisiôn - 
Permanente (art. 55*2), ademas del del Gobiemo (rœt. ÔO): poî?'aupo 
hor:Wmpientovde gastos.
El examen de la Comisiôn Permanente debe ser previo al —  
del Gobierno, aunque nada dice el Reglamento.
Es do observar que en este supueste, el art. 60, de redaq^  
ciôn bien pooo précisa, no puede aplicarse, pues no existe Ponen- 
cia alguna encargada del estudio de la proposiciôn. El art, 60, on 
su aspecto procedimontal no régula las proposiciones que aumentan 
gastos.
Finalmente, existe un caso especial , y os aquôl en quo la 
proposiciôn de Ley surge de una Comisiôn Legislativa, y no os obra 
individual de procurrdoros, A ellas se refiere el art. 53 del Ro- 
glamento que instrumenta un doble examen do las mismas por la Cora^  
siôn. el que produce la proposiciôn y su debate previa propuesta - 
debidamente inscrita en el Orden del dia.
En estes casos no es preceptive el Dictamen de la Comisiôn 
Permanente (art. 55*2), poro si el del Gobiemo por los aumontos do 
gastos o disminuciones de ingresos, que habrâ de producirse despues 
que la Comisiôn haya debatido la proposiciôn (art. 53), y antes de
que se enoargue su estudio a una Comisiôn ordinaria o especial --
(art. 56)
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) La proposiciôn o enmienda que tiende a disminuir gas­
tos.
Al igual que proooupa ol posiblo aumento de gastos, ni el 
derecho parlamentario ni el presupuestario se ocupa do las disminu 
clones de gastos. (lOl)
Sin embargo, puede ser inmonso el poder del Parlamento —  
disrainuyendo gastos publicos, ya que de la cuantia de la dqtaciôn 
de un servicio puede rosultar la eficacia de este, la posibilidad 
de ejercicio de sus funciones,.«...
Ahora bien, aun asi,el Parlamento conoce limites ostrechos 
a esta posibilidad de control, ya que queda reducida a ciortos con 
ceptos por la intangilitudad de algunos crédités pre supue s tari os, 
(102).
b - La. iniciativa en materia pre supue s tari a.
Debe analizarse, al igual que en el apartado anterior, —  
tando los aspoctos que se refieren a la posibilidad de ejercicio - 
de una verdadera iniciativa (proposiciôn do Ley de Presupuestos) —
(103), como a las simples oxprosiones de un poder de décision on im 
teria de presupuestos (ejercicio de una oompetencia), que se mani- 
fiesta on el examen parlamentario , y cuyo principal refie jo aas ca 
racterfsitco os la formulaciôn de enmiendas,
El tema, en parte, queda ya presentado anteriormente, al 
haborse tratado de los aumontos de gastos y disminuciones de ingiq 
SOS, por lo que aqui se hara exclusiva referencia a aquellos aspeq 
tos mas concrètes que puodan plantearse con motive de la aprobaciôn 
de las Leyes presupuestarias.
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Ha sido, otra vez, la doctrina franoesa, quion ha oxpuasto 
de modo pan or ami co las restriccionos del Parlamento en este punto -
(104).
Anselek dostaca tres quo afectan a nuestro tema (IO5)s
1 - LimLtacion on la iniciativa (no proponer aumento
de gastos o disminucion de ingresos).
2 - Limitacion en el contenido (no proponer medidas —
ajenas al Presupuesto).
3 - Exclusion do las iniciativas do afectacion de in—
gresos,
Lesguillons pone do reïeve, por su parte, con mayor agude- 
za, otros tres aspeotos (106).
1 - La Caiaara no conoce un proyecto complete sino sim
plificado.
2 — No puede alterar ol volumen do gastos.
3 - Su aotuacion se somete a un plazo preclusive.
En la linea marcada por ostos autores debe moverse la expq 
sicion del tema.
a*) La enmienda a la Ley de Presupuestos.
El proyecto de Ley do Presupuestos, al igual que cualquier
otro proyecto de Ley sometido a la aprobaciôn do una Camara, os suq
ceptible de ser enmendado por ol ôrgano que lo examina.
idiora bien, por una parte la especial transcendencia del - 
proyecto de Loy, su complejidad tecnica, los efectos administrati­
ves y financières quo se seguirian de una modificacion do estruetu-
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ras presupuestarias, y la misma presentacion dol proyecto, imponon 
al tema unas ctxcacteristicas peouliares, que es de interes dosta— 
car;
1 - Limitaciones formules al derecho de enroienda* En pri­
mer lugar, la esencia del examen parlamentario de los Presupuestos 
radica en la periodicidad. El hecho, o mejor, la instituaion do la 
aprobaciôn anual de los Presupuestos supone junto a la garantia del 
control publico del gasto, la existencia do unos plazos do brovodad 
al monos, relative, para ovitar quo la Camara transcurra un ano do 
trabajo on el examen clo la Ley d© Presupuestos.
Do ahi nace una primera liiiitacion, fundamental, al exa­
men parlamentario. La Camara goza do poco tiempo para examiner un 
proyecto do tecnica tan compleja y especializada como el do Prosu- 
puestos (107).
La brevedad del examen yionettoAblan impuesta per la necq 
sidad do quo quede aprobado ol programa econômico anual el 31 do - 
Diciembro (108).
De aqui nace otro importante limite a la Camara. Casi to- 
dos los paises proven la existencia de doceavas, como medio extra- 
ordinario de funcionar (109), on los primeros meses del ano, cuan­
do el Presupu.-3to no hubiera podido aprobarse antes do la fccha 
jada para el comienzo del aho financiero (110).
Sin embargo, algun pais conoce una limitaciôn legal para 
la Camara on este sentido, astableciendose plazos proclusivos para 
la aprobaciôn parlamontaria del Presupuesto, y previcndo que si en 
fecha limite, la Caraara no ha lleg:,do a un r.cuerdo sobre ol mismo, 
se ponura on funcionamiento el proyecto por Ordenanza.
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iisf, en Francia, ol art. 47 de la Constitucion, tras esta 
blocor la oompetencia del Parlamento para aprobar* la Ley Financie­
ra del ano, dispone que " Bi ol Parlamento no se pronuncia en un 
plazo de sotenta dia,s, (desde el deposits del proyecto) las dispo- 
siciones del proyecto pueden promulgarse por Ordenanza." ( 1 “j 1 )
Otras limitaciones de tipo formai al derecho de erjmionda. 
a la Ley de Presupuestos, vienen es tabled das por el iirLsmo modo do 
presentacion de las enmiendas.
A veces se exige una especial formaiidad, requisitos de — 
mayor numéro de firmas.
En otras ocasiones, la limitaciôn se debe a que la onmien 
da, debe contener una doble proposiciôn.
Por una parte, propuesta de suprimir una partida, o crear 
la, disminuirla o incrementarla, etc..(112)
Por otra, propuesta constructiva, tendante a defender a - 
toda Costa, el equilibrio del Presupuesto, exigiendose asi que se 
proponga una rebaja relativa al aumento que constituye ol objeto — 
de la enmienda, o, como en derecho japonôs, que se senalen los re­
curs os que pueden servir para cubrir taies aumentos. etc.
Talice, nos pone de momifieste, por fin, otra limitaciôn, 
de muy sutil formulaciôn, aunque de muy largo alcance, que hace rq 
ferencia al orden de prioridad de los elementos del Presupuesto en 
BU examen por la Camara. (l13)
Como consecuencia de ese orden prioritario, la Camara prq 
cede a la aprobaciôn sucesiva de cada une de los elementos del Prq 
supuosto (exposiciôn, autorizaciones, cifra total, secciones y ca­
pitules, ingresos, cuadro rusumen), con lo cual si la libre doter-
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rainaoiôn del primer olonento por la Camara es posible, no ocurre - 
asi con los siguientes que vienen determinados, en gran medida, —  
por el primer o. i^si se procédé al comienzo a declarar aprobado el 
Presupuesto, o el Estado de ingresos, etc., se presuüie ya la apro- 
bacion, al menos global, de las diferentes secciones.
2 — Limitaciones funcionalos.
Salvadas las objeciones de forma, que suponen, on la mayo 
ria de les casos, incluso, ouestionos do fonde, existen otras lied 
taoionos mas générales, que afectan a grandes bloques dentro dol — 
Presupuesto, y que oierran paso a un examen mas pormenorizado de — 
la Camara, o aola ;p@si.ble critica de algunos aspoctos.
El enunciado de estas limite ciones es mucho mas amplio —  
que el que simplemente pudiera deducirse de su planteamiento sistq 
matico, al tratar de las enmiendas, pues pone de manifiesto carac­
tères transcendontales del concepto del Presupuesto y del signifi- 
cado y naturaleza de su estudio parlamentario.
Ya 30 analizé con anteriofidad cl origen de las obligaciq 
nés exigibles del Estado y la oompetencia para su contracciôn.
i'illi se vio, como algunos de los capitulos del Presupuesto 
vcnian a suponer la simple transcripciôn de un esquema organico de 
la Administracion, sin que ol Presupuesto creara la obligacion, li^  
mitandose simplemente a oonsignar las cantidades necesarias para - 
efectuar una cobertura del servicio.
Sin perjuicio de matizar la afinmaciôn, puede adolantarse 
que toda esta zona del Presupuesto no puede ser objeto de enmienda 
por la Camara, y ello por varias razones. (114)
En primer lugar, porque ol Presupuesto, como principio ge
- 197 -
neralÿ es una expresion de obligaoiones, mas que una fuonte de las 
mii imos •
El PresupuOstpj' Couo oonseouenoia, no ‘ .'.obc ;5ur lugar en - 
que se establezcan normas organicas, se alteren oompetenoias, SQ — 
reorganicen servicios (l15)> disponiendose en algunas legislaoio- 
nes, oomo la misma Ley espanola, que el Presupuesto no puede oontq 
ner prescripoiones contrarias a las Leyes, ni modificar aspoctos — 
en ûllas contenidas (ll6).
En muchos paises, incluso, se ha llegado a establecer, en 
base al critorio britanico, un Presupuestos de servicios, puya in- 
tangibilidad es casi total, ya que se limita a dar cumplimiento a 
las Leyes creadoras y reguladoras de las mismas.
Ademas, el contenido mismo de estos servicios, viene de­
terminado por otras normas que no deben alterar los Presupuestos, 
Asi las tarifas de los servicios, las leyes de pi ntillas, las nor 
mas reguladoras do las rétribuaiones de los funcionarios, etc...
Junto a esta limitaciôn transcendent©, y muy ligada a —  
ello, debe ponerse de manifiesto otro limite, dorivado del mismo - 
funcionamiento del Prvsuj/uesto, y que tiende en esta ooasiqn, a as£ 
gurar y defender al principio del equilibrio.
Puede conten^larse desde dos puntos de vista. La Qamara - 
al conocer la Letra relativa a los gastos del Estado, procédé a o m  
minar los gastos que son limtados, frente aquellos otros cuya cuan 
tia se fija con un simple criterio estimative.
Los primeros han venido determinados em el proyecto, o —  
bien por una norma previa (una ley que fi ja las rétribuai one s de - 
los funcionarios), o bien por una simple continuidad en las consig
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nacioiies d© ©jeroicios rm.'teriorcs, segun hubiora r©suit'. 1.0.0 de aco^ 
tada la ostimaoion que on los mismos se realize.
En cualquier oaso, ello depend© de dates o justifioar, que, 
on ningun oaso, la Camara, conoce ni examina son ocasion do la aprolm 
ciôn do los Presupuestos Générales, sin olvidar, por otra parte, —  
que, on gran manera, las consignaciones que se realizan se encuen— 
tran en funciôn de un nivol rocaudatorio presunto. •
Precisamente este punto constituye la otra cara o faceta — 
del problema. El examen por la Câioara, del estado de ingresos so real_i 
za con desconocimiento de las posibilidades rcales de exacciôn que 
cada figura impositiva proporciona a los ôrganos reoaud xlores. Por 
080 se aprueba o desaprueba el bloque, puesto que, aprobados los - 
oreditos, y para mantenor un equilibrio financiero, no pueden dcs- 
nivelarse las provisiones de Ingresody
3 — El problema en el derecho cor^^arado tiene menos into— 
rôs que el generalmente planteado en los supuestos de aumento de - 
gastos, cabiendo reproducir casi por complète las datos y notas —  
alli recogidos.
Sin embargo, interesa recorder un date do general interes, 
que atahe a la estructura polftioa de la Camara y su signifioado.
Al se la Ley do Presupuestos Loy clave del ano, base del - 
funcionamiento de los servicios y de la acciôn i^ oliticti de un Go­
biemo, puede ser preciosa piedra de toque que revoie ol significa- 
do de la Camara en el funcionamiento politico del pais.
La coraposioiôn global del Pc rlamento, el sistema elegido - 
para discutir los Presupuestos, y ol regimen de partidos instaurados 
seran las olavos que nos proporcionen los elementos para enjuiciar 
esta situaciôn.
-  199 -
Un régimon de ‘bipartidismo en que la disciplina dol parti_ 
do sea algo rigida, asegurar a en la prâctioa la intongibiliciad del 
proyecto de Presupuesto. El partido mayoritario dofendera asi la - 
continuidad del Gobiemo que apoya.
Por el contrario, un sistema pluripartidista, o up siste- 
raa sin partidos, poro estructurado en base a la existunoia plunima 
de grupos de presiôn, parmi tira un mayor y mas agil juego de la Ca 
mara, y ampliarâ su acciôn sobre el Presupuesto.
Bin queror de modo alguno adentrarnos en el tema, que lin 
da con materias de otras disciplinas, no puede, sin embargo, ce- 
rrarsG el parrafo, sin recordar que la Ley de Presupuestos ha sido 
siempre contre do debates politicos générales, y que do ella pue­
den deducirse las mas diversas y varias situacioncs de orden pol^ 
tico, pudiendo f inali zar el debate en la formulaciôn de una censu 
ra o en una disoluciôn anticipada y, significando su aprobaciôn - 
una mociôn de confianza al Gobierno.
4 — El derecho ospanol.
Si puede estudiarse con mas detalle ol derecho espanol es 
porque se diferencia la regulaciôn do las enmiendas que implioan - 
aumento de gastos, en general, de aquellas especificas que se pre- 
sentan al proyecto de Loy de Presupuestos.
El problema se presentô, en su generalidad, al tratar do 
las onmiondas que siiponen aumento de gastos, por lo que, pre scia— 
diendo ue la evoluciôn del derecho espanol hasta I.967, para la - 
cual nos remitimes a lo alli dicho, vamos a hacer unicamente rofo— 
renoia al derecho vigente.
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La Ley Orgânica del Letado se limita a dooir en su art. - 
•54> que a las Cortes oorrespondo enmendar los Prosupuesto^.
Sin mayor indicaoion, ni base constituoional^ el Reglamen 
to de la Camara autolimita, ol oontenido de la funcion parlamenta- 
ria de ©nmienda, dedioando al te ma los parrafos 2Q y 3® deij. artlou^  
lo 59, que tienen para nuostro tema un interés fundrmental,
El 59.2 plante a, en ol oonoreto arabito del Prosupuosto, - 
ol tema do las enmiendao que proponen un incremonto de los gastos - 
publioos.
El 59*3) en ol mismo rnaroo, ol do las que proponon una di^ 
minucion en los ingrosos a peraibir por el Estado, Para estes no so 
instrumenta un regimen ospocial rospecto al de las onmiendas que - 
con igual finalidacL so proponen" aprobados los Prosupuostos", por - 
lo que se aplioa el art. 60 del Roglamento, y cabe dar por reprodu_ 
cidos los razonamientos que en tomo al mismo se contionon con ante^  
rioridad.
Interesa, por ollo, solo analizar aqux el pârrafo sogundo 
del preoepto reglamentario.
El art. 59*2 respondo al exacto esquema de la que podria - 
llamarse " enmienda cons truc Gi va", realizadora de üna conrpensaciôn 
y SU' finalidad es pura y sin^lemento evitar que se produzoa un do- 
sequilibrio presupuestario y que la altoracion de los presupuestos 
no pueda suponoir traspaso de crédités entre seccionos y capitules, 
asogurandoso asf la intangibilidad del proyecto un loa totales oon- 
signadas en oada paroela de las clasüicacionca organioa y funcional, 
Por otra parte, la norma contenida en el Roglai^ jonto de la Ca 
mara asegura que osos totales no podran ser alterados sin la previa 
aprobaoioün del Gobiomo, oomo se 4educe del juogo "a contrario sensu"
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del art* 59*2 y 60.1.
Pinalmente, évita, en teroer lugar, quo las propuestas in 
dependientes alteran ol estado general de gastos, ya quo l^ an de —  
unirse siempre propuestas de disminuoion do gastos oorrelativa.
La imperfecoion de este preoepto, al que, tal vez, quepa 
aohacar varies defootos, os conseouencia de la extraordinaria difi^  
oultad de oon juger un sis tema de onmiendas a los Presupuestos en - 
ol sono de un régimen politico en que la Câmara no rospongabiliza 
al Gobiomo formalmonte, ni el ejocutivo guarda frente al Par lamen­
te el freno final de una amenaza de disolucion antioipada*
Si se tie ne en euenta, y elle es primordial, este aspeo—
to, tal vez los defootos del preoepto no sean tantois, y se piense,
por el contrario, que en el esquema de relacion org&iica oxistente 
es habil el procedimiento establecido.
No obstante, el art. 59.2 requière cierta meditaciôn, en 
busca de una interpretaoiôn que no tenga efectos aontradiotorios.
El artioulo 59*2 se refiere, para comenzar, a loS requis^ 
tos que dobe reunir una enmienda a la Ley de Presupuestos para ser 
admitida a tramite.
Por ol contrario, ol art. 59*3 nos aclara que las enmien- 
das que no rounan taies requisites, no es que sean roohazadas, sino 
que neoesitan la conformidad del Gobiomo para su tramitacion.
Existon, pues, dos siçuestos que es forzoso analizar por
separado.
El art. 59*2 créa un sistema que per mi te que las poquenas 
variaoiones en el estado de oréditos que ol proyecto presents pue- 
dan aprobarse por el Parlamento, sin nooosidad de una intervenoion
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gubomamental.
Los obstâculos formales que se produoen son très §
10 - Las enmiendas deben ir firmadas por 25 proouradores. 
20 - Su ouerpo debo proponer una baja de igual ouantfa al 
alza que so propone, siondo sus oonceptos afectados 
de las iiûsmas seociôn y capitule•
30 - La aprobacion de la enmienda requirira el voto favo­
rable de la mayor i a absolute, de los mi ombres de la — 
Comlsion de Presupuestos, cualquiera que sea el nume_ 
ro de asistentes a la sesion.
Por el contrario, el art. 59*3 parace abrir parad6gicamon 
te, otras vias.
Se prove el supuesto en que la enmienda presentada carez— 
ca de los requisites for males exigidos.
La Ley solo oontempla un caso, que es el de las enmiendas 
que proponiendo una baja paralela, no tienen 25 firmas de présenta 
cion. En tal caso neoesitan la conformidad del Gobiemo para su —  
tramitacion, pero una vez obtenida tal conformidad, no rcquioron - 
para su aprobacion una mayoria cualificada, sino la ordinaria que 
se exige para adoptar acuerdos por la Comision.
La autorizaciôn gubemamental exime de la ri jddoz parlamen
taria.
Por el contrario, el Reglamento no hace alusion ninguna al 
oupuesto do que la enmienda se présenté con numéro de firmas insufi_ 
ciente, pero sin proponer baja en la misma socciôn y capitule, o - 
con defeoto de los dos requisites.
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Una primera interpretation, sensu contrario", 4q1 art. 
59.2 parece inclin-'imosa ponsar quo ad, los requisites exigidos lo — 
son para admitir a tramite, y solo se hace salve dad del nunjero de — 
firmas (art. 59*3)> sera que la falta de formulaoion de baja, por - 
31, o juntamente con el defeoto do firmas, provoca la inadmisibili- 
dad a tramite de la enmienda.
En mi oriterio, esta interpretacion gramatical del preoepto 
debe rechazarse por conducir a oonclusionos incongruentes.
Si contemplâmes conjuntamente los arts. 59 7 60, se obser­
va que si el Gobiomo se réserva, en todo caso, le. aprobacion do — 
las alteraoiones de gastos "aprobados los Presupuestos" para mante— 
ner la intogridad y rigidoz de los mismos, en ol su >uosto de la Ley 
de Presupuestos concede a la Camara mayor autonomia, no intorvinien 
do el Gobierno; sino cuando la falta de formalidad de las enmiendas 
no asegure voluntad mayoritaria en su formulaoion.
hhora bien, si esto es asi, volviendo al roves el argumen­
te, no parece logioo que la norma mas onerosa (art. 60) concéda a - 
los pari amen tari os de dore ok) a enmendar sin proponer bajas, o propo­
niendo bajas en otros capitules o soociones, quedando supeditada la 
admision de la enmienda al oriterio gubernamontal, mientras que la 
norma mas favorable (m?t. 59), parece indicar que la enmienda que —  
proppne alzas inconrpensadas ni siquiera se adraite a tramite.
Parece mas logico pensar, y la argumentacion es perfecta- 
mente valida, que la norma mas favorable y especial (art# 59.2) no 
es exoluyente sino que so Integra en el esquema mas general (art. - 
60).
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Consecîuencia de esta interpretacion sérias
10 — Las onmiendas con 25 firmas que proponen un al­
za comjjensada pueden informarse por la pononcia, 
y fidmitirso por la mayoria absolute de la Comi— 
si on*
20 - Las enmiondas con menos de 25 firmas que propo­
nen un alza comjjensada deben sor aprobadas por 
ol Gobierno para ser estudiadas en la Qâmara.
30 — Las onmiendas que proponen un alza no compensa— 
da, o componsada en distinta secciôn o capitule 
con independenoia de que tengan mas o menos de 
25 firmas, neoesitan la conformidad del Gobier— 
no, para su ulterior tramitacion parlanentaria# 
Üi el Gobiomo da su conformidad, en los oosos 
sogundo y tercero, no se necesita la mayoria ab 
soluta do los miembros quo componen la Comision 
de Presupuestos para la aprobacion, en su caso, 
de la enmienda,
b‘) Proposioiones de Ley de Presupuestos.
El mero enunciado del epigrafo supone ya una toma de posi— 
cion respecte al problema,
El tema indirectanonte se ha aludido al tratar de la inicia 
tiva gubemamental, y sera objeto de nue va atencion al tratar de la 
devoluciôn del Presupuesto.
No obstante, per razones sistemâticas, intorosa hacer —  
aqui algunas consideraciones.
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En el panorama del derecho comparado no aparecen Consti--
■fcucionos y Reglamentos de las Câmaras en que se niegue, en terminos 
générales, al Parlamento el derecho de iniciativa o de proposiciôn
de Loyes#
Del mismo modo con unanimidad, las Constituciones y Régla— 
mentes citados, resorvan, por razones aludidas ya de orden tccnioo 
y politico, al Grohicmo el monopolio de iniciativa de los prosupue£
tos. (117)
En derecho espanol el toma quedaha sobradamente claro on — 
la Ley de Administracion y Contabilidad, donde se establepe, (art. 
34) un precdLmknbo de presentacion de Presupuestos.
A nivel constituoional (art. 54 LOE) y a nivol ordinario — 
(art. 59*1 del Reglamento de Las Cortes), se ha dispuosto el monop_q 
lie de iniciativa gubemamental.
Sin lugar a duda, se deslindan competenCias.
"Corresponde al Gobiomo acordar larodaooiai del proyecto 
de Ley de Presupuestos générales del Estado, y allas Cortes su apr£ 
baciôn, enmienda o devoluciôn.
) APlioaoiôn al caso de los Presupuestos rectificatives.
Tampoco se urata aqui sino do complotar, a efectos sisteim 
tioos, la exposioiôn, haciendo una remisiôn general sobre el toma a 
un estudio antoriormente dedieado al mismo (118).
Sa linoas générales, las enmiondas que puedan provooar los 
proyectos de Leyes de suplementos de crédités, crédités extraordin^ 
rios u otros presupuestos rectificatives han de acogerse a la fônm 
la que ol art. 60 recogo para las enmiendas que suponon aumento de 
gastos o disminucion do ingrosos, "aprobados los Presupuestos géné­
rales". (119)
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Algun problena mas particular puede presenter la posibili^ 
dad do ejeroer una inciativa en la materia, proponiendo la concesion 
de un crédite nuevo, o la implantaciôn de uno existante.
El tema guarda intima relacion con el de las obiigaciones 
exigibles del Estado,
Indirectamento es obvio que las Cortes puedan efectuar, — 
formalmente nedionte la aprobacion de una Ley, una propue s ta de —  
concosion de crédite, mas aun, la Ley puode contener un mandate al 
Gobiemo para que instruraonte los nodios economicos necosarios pa­
ra hacer frente a las obligaciones creadas.
îJingun otro modo de oxpresion do la C&iara impondra cl —  
efocto de crear una obligaciôn exigible del Estado. (l2o).
Ahora bien, ostos supuostos son, on dcfinitiva, diforon- 
tes a los que supone la presentacion do un proyecto de Ley do con- 
cesion do un crédito.
En ^pùridad el tema no se aborda logalmento, ni en pro — 
ni en contra, por lo que entendemos quo es posiblo ejercor la ini— 
oiativa parlamentaria en materia de créditos, aunque quede sonetida 
a las misraa,s réglas de control que las enmiendas que proijonon nue- 
vos gastos.
Un caso p^irticular, aunquo algo alejado, ya de esta linoa 
argumentai, es que la Camara propusiora un incremonto de su propia 
dotacion presupuostaria (121 ).
Conocido es que la autonomia financiera de las Camaras —  
lleva a quelles Presupuestos générales del Estado se libre en fir­
me, en bloque y sin justificar, la cantidad que la Camara solicita 
para su füncionamiento (122).
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xjihora bien, on dorcoho ospailol, por ol contrario, no se — 
contiene prevencion ninguna para el supuesto do que la Camara ro— 
quiera un suplemento de crédito o r.- crédito extraordinario para - 
satisfacer sus nocesidados —
Por ello, habra de sometorse a la petioiôn formai, previa 
del art, 41 de la Ley de Administracion y Contabilidad* con lo que 
su actividad no es una iniciativa legal, sino un modo de dar por — 
iniciado un oxpediente administrative, siondo prosentado ol proyo^ 
to de Ley por ol Gobierno y examinado por la Comision do Prosupue^ 
tos.
3 - La aprobacion del Presu&uosto.
A la Camara, por vooaciôn histofida, y por aserto constitu 
oional, corresponde la aprobacion periodica del Presupuesto? Es toma 
central on la dodtrina financiera h sta el pünto do que süele cons­
ti tuir ol oje sobre el que giran numérosos eatudios en torno al Pre 
supuosto, tanto cladcos (l23) como modernos (l24).
Por otra parte, la especialiàad que su examen parlarnenta- 
rio présenta respecte a las Leyes ordinarias provocan tambion una 
atencion particular sobre el tema por parte de los trr^tadistas del 
derecho politico,^mas concretamonte de su rama parlamentaria. (l25)
Esta causa justifica y exime de un tratamiento exhaustive 
de los problomas parlamentarios,limitândonos a marc r las lineas - 
précisas para seguir el hilo general de la obra.
a - Introduccion.
La nocesidad de una colaboraoiôn de poderes en'^icha de —— 
fuerzas politisas puede hacer del examen y aprobacion del Prosupues
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to un precioso instrumente do oquilibrio constituoional (126).
El Prosupuesto so aprueba por una Ley, y, como tal, su ro- 
paje jurldioo ha de concoderlo el P.irlamento convirtiendole asi, on 
una norma, no constituoional, de primer rango.
du caraoter temporal pormite una continuada ronovacion de 
6structuras, y seociona los limites do su control y aplicaciôn ---
(127).
8u caraoter periodico asegura a la Camara la vigilancia —  
continuada sobre la politico, gubemamental. (138)
8u caractor total obliga a asumir a la Camara una postura 
do con junto respeoto al modo de gobemcm?. (129)
Eu caraoter necesario formalmente, hace quo la Camara no — 
pueda abstenorse do adoptfj? una decision sobre el misno. (130)
Todo ello matiza, de modo muy particular, el examen parle­
ment ario del Prosupuosto y, f rente a ello, hace creer las precauci^o 
nos admini strati vas y gubomamentales.
a* ) Naturaleza del examen parlamontario.
Ya se han adolantado a lo largo del estudio una serie de —— 
ideas sobre el mismo# Se ha afirmado quo el Parlamento no puode cono^  
cor tecnicamento a fondo el Pro8%  uesto, que ol juego de las fuorzas 
pollticas no admito una libre modifioacion del mismo, quo do ella p^ o 
drian derivarse danos prira la Hacienda Publioa, quo las posibilida- 
des de su modifi caci on son re du ci das, etc#
Todo olio nos deja ontender que la funcion aprobatoria ro£ 
ponde a una nocosidad, y que ol Prrlamento aprueba o desaprueba ol 
Presux>uesto mas por razonos pollticae générales quo por su confornd 
dad o disoonformidad con la con .ncion do unos créditos.
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Prccisamente ésto, es lo que dota a la instituoiôn del - 
examen pariamentario del Presupuesto de un valor de control poli­
tico, quo cobra importancia por su prioridad y goncralidad. (131) 
ill analizarsQ la naturoleza del examen parlamontario del 
Presupuesto, la doctrina ha hecho incapio en algunos tornas en par 
ticularo
La nocesidad de que el Presupuesto so apruebe, proviens 
de muy diforentes causas, a las que i.ias adelante habremos do refe^  
rirnos.
iSignifica osa nocesidad que la Camara quede obligada a 
aprob r cl Prosupuosto?
En prinoipio, la rospuesta os negativa. Lo modo alguno - 
puede quedar el Parlamento vinculado al contenido de un proyecto 
gubemamental que no puode modifioar libremontc*
El queda por el contrario obligado, por el principle de 
unidad, a aprobar o rechazar ol Presupuesto en bloque, y no unas — 
partidas si y otras no.
La falta do obligatoriedad dole- aprobacion abre entonces, 
la posibilidad, nunca cerrada, de que los presupuestos puedan, o 
no aprobarse en una fcoha concreta, pudiendo prosontarse un nuevo 
proyecto por el Gobiemo, y prorrogando el anterior por doceavas, 
o bien aprobarse por un .ictodo anomal o.
La legislaciôn de algun peiis prevé concretamonte cl su­
puesto, ostableniendo que de no aprobarse el balance por la Cama­
ra, la conpotencia se traslado,râ al ojecutivo, quien lo pondra on 
funcionamiento por una norma administrative,.
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Salvo ostos supuestos oxtraordinarios, lo quo cabe es pen 
sar en la utilizacion do la legislaciôn do urgencias Si la Camara 
dcniega la aprobaciôn del Presupuesto, est© podra ser aprobado per 
Deereto-Loy, norma oxoepoional, do range jorarquico paralelo a la - 
Ley. (132)
Naturalmente que este supuesto no présenta particularidt’d. 
notable ; La Ley define la conpotenoia parlamentaria como ordina­
ria; una razôn do urgenoia puede altcrar ol procedimiento y la com 
petencia#
Usual men te, el plante amien to de los problems que sugior© 
el examen por la Camara del Presupuesto suelon arrancar o finali— 
zar, malizando un tema mas hondo, quo por su complejidad qonstituyo 
por SI objoto de investigaciôn autônoma.
So discute si el Prosupuosto es Lcy formai o material, Ley 
de organizaciôn o de autorizaciôn, y si sus efectos sobre los gas- 
toB o ingresos son autonsifeatorls o estimatorios. (133) Como conso- 
cuencia se anaiiza si la Camara al aprobar cl Presupuesto logisla, 
contrôla, o roaliza soncill amen te una funciôn administrative, ( 134) 
ya que ol Prosupuosto no créa derechos publicos subjotivos, ©struc­
tura Gompotencia, ni modifica sorvicios. (135)
Ein tratar do plantear toda la amplia problomatica del to­
ma, impropia de este estudio monografico, intercsa, sin embargo, —  
por lo que atano a las competencias, oxponer brevemento un aspecto 
del temag El porque la Camara aprueba el Presupuesto# Si por cxigon 
cia de su naturaleza (cl Presupuesto os materia do Ley), o por pura 
atribuciôn constituoional, en ejorcicio de funciones no legislati— 
vas. (136)
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iiiy esquematiocjïiento ol teraa se reduce a las siguipnfces -
lineas t
1 — Las Camaras p arl,amen tari as tienen fundamcntaliœn—
te atribuida la funcion législative.
Pero junto a tal fünoiôn se les asignan prdj^
nariaraente otras no legislativas. (l3?)
2 — La determinaciôn del contenido de las Leyes no se
ofectüa por criterios cuantitativos, sino cualita^  
tivos, viniendo fijado por razones materialos y - 
pollticas. Las dos grandes materias sometidas al 
imporio de la Ley, la libortad y la propiedad, se 
oxtraian del circule de coLTpetencias del Re y, y, - 
para evitar el uso arbitrario del poder, se défi­
ni an como cornpetencia dol organo do representacion 
popul. r. Asi , las limitacionos a la libortad, la 
restricoiôn de los dorechos* la expropiaoiôn forzo^  
sa y el impuesto requerian consentimiento, deteriid 
naciôn por una norma superior al ojecutivo,
3 — Como nota demostrativa de una influencia politica 
concreta y de la supremaoia que, en el orden con_s 
tituoional se concede al P rlamento, se otorga un 
control relativo, en mayor o menor gred,o a las Ca 
maraso Uno de los puntos tipicos sobre los que —  
opéra dicho control es la aprobacion del Presu­
puesto.
El conocimiento del Presupuesto por la Camara na 
ce, como consocuencia do la aplicaciôn de la doc
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trina de la réserva de Ley.
iisi, el Parlamento comienza por oontrolay ol im­
puesto# A travQS del control del Impuesto consi­
gne con los siglos, obtencr un control politico 
del gasto. El conocimiento del Presupuesto que - 
se dübiOÿ en su origon al oontenido de la norma 
que era materia de Ley, se convierte en un acto 
politico de control,
4 — Con independenoia de que ol Presupuesto sea, en
su oontenido, matoria de Ley o no, la actuaciôn 
del Parlamento al exominar el Presupuesto se ju^ 
tifica por una atribuciôn de la Constitubiôn. Se 
dijo al prinoipio que las competencias constitu 
cionalos son irronunciablos, %)or lo que la apr_o 
baciôn del Presupuesto ha de ir vinoulada forz_q 
samente al ejorcicio do una funciôn por ol Par­
lamento. (138)
5 - En derocho espanol, ol art. 10 do la Ley de Cor
tes concede al Plono de estas competencias para 
aprobar los Presupuestos ordinario y cxtraordi— 
nario. (l39) Por su parte, cl art. 54 do la Ley 
Organioa del Estado dice que las Cortes son corn 
patentes para la aprobaciôn, cmrienda o devolu­
ciôn de los Presupuestos, y se califica la fun­
ciôn de las Certes al aprobar cl Presupuesto de 
funciôn roferida a la relaciôn entre ôrganos oon£ 
titucionales. Se esta atribuyendo una faoultad — 
al législative. ïTo se i sta definiondo una mate­
ria do Ley (140).
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b*) Loa poderos reservados al Gobierno.
Conocida la razon de examen parlaraontcirio del Prosupuosto, 
importa définir los poderos que conoretan la competcncia p.-rlamonta 
ria al respeoto.
Gomonzaromos por hacerlo do modo negative, indioando los — 
poderos marginales, o poderos del Gobierno roforidos al Presupuesto 
y que no dependan de una actuaciôn do la Camai’a.
Losguillons, on un magnifioo estudio sobre este toma on —  
concreto, rocogo, en très apartados, las posibles asunci ones de com 
potencies do decision presupuestaria del ojecutivo% (làl)
10— El Gobiemo puode aprobar el Presupuesto si ol —  
Parlamento no lo haco, ya sea por via de Ordonan— 
za, ya por auunciôn por la Jefatura del Estado do 
poderes oxcepcionales, ya funcionando, al margon 
del Parlamento, por doceavas provisionalos.
Se esta on prosoncia de una oompetencia sustitui— 
da y dulogada dol Parlamento*
2û— Las Loycs modificativas de créditos sufron una do^  
ble cornpetencia. parlamentaria y gubernamontal, 
ralela, disponiondose por la«s Leyes organic as el 
modo diverso en que las dotaciones oxtraordinar!as 
o suplomentarias pueden acordarse, (142)
3°— Por fin, hay un haz de competencias propi as y r_e 
servadas dol Gobiemo que funcionan al margon dol 
Prosupuosto, y que pormiten, on parte, la conti— 
nuidad de la marcha estatal, aun con una oposi- 
ciôn do la Câmara al Presupuesto General.
i^sl dioG Losguillons ( 143 ), en materia de ingrosos
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ol Gobiomo puode imp oner multas, oxigir tasas - 
por actividados administrativas, instituir tasas 
para fiscales.
En materia de gastos, puede repartir crédites, - 
por Dooreto, aprobar créditos de caraoter global 
efectuar transferencias, aunque so dostinon los 
créditos a obligaciones do distinta naturaleza,
El muy sugestivo panorama quo sobre la roalidad franoosa, 
csiboza Losguillons y, quo on un novonta por ciento es prcdipable - 
do muchos paisos, no os, sin embargo, exhaustive, pudiendose ci- 
tar como, al margen del Presupuesto, la n^ministracion raantione —  
participacionos accionarias on Sociodados, y actuan los prosupucs— 
tos cornorciales o industriales de los antes autonomes y se distri- 
buye cl crédito oficial •.•
ndemâs, tarapoco cabe olvidar, en esta linca, dosdo otro — 
punto de vista, como osa primaoia gubemamental de los actuales ro 
gimones politicos, pormite que, inoluSo on el sono de la Câmara, 
el Gobierno gooe do unos i^rivilegios (l44) 7 o.3tv.n*Go unos poderes 
que le habiliton para ejorcer un cfioaz control intcmo a lo largo 
dol procedimiento législative. (l45)
Con independenoia dol control que ya inrplica, de suyo, , la 
opmposicion del Pcirlamento, el Gobierno tiene poderes de formacion 
dol Orden del dia, planteamiento de una euestion do oonfianza, S£ 
loccion do onmiendas, defensa fronto al obstruccionismo, somotimien 
to del estudio del Presupuesto a plazos ploclusivos, o incluso, pr£ 
vocaoion de una disolucion antioipada de la Câmara,
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Todo ello da una fisonomla particular al oxamcn del Pre­
supuesto,
La doctrina quo so ha refcrido al tema es pesimista res­
pecte al alcance del poder représentative. "El Gobierno puode ase^  
gurarso el control dol procodimicno legislative e incluso dospo- 
seer a la AsarahLoa do su cornpetencia, atribuyendose poderes espe- 
ciales^ todo un arsenal de prerrogativas se encuentra a disposi- 
oion del Gobierno." (l46)
-  - a  . ' . ■ .V
b — Contenido de la aprobacion.
Conocidos los caractères fundamen talc s de la aprobacion — 
parlamentaria, toca ahora analizar su contenido#
a* ) jiilcanco do la aprobacion.
Vuelvo aqui a plant ears o ol problena antes o.puntado do - 
la eficacia y naturaleza dol Presupuesto, y consiguiontemente dol 
alcanco do la funoiôn de la Cârnara al aprobarlo.
Sin '^^ ratar de analizar ol tema, como so di jo (147), y — 
adoptando una posiciôn gone r ali zac^ a y do aplicaciôn ol derecho - 
espanol, importa dcjar constancia do que el Parlamento, al aprobar 
el Prosupuosto!
- aprueba un programa poriôdico de Gobierno.
- apmeba la ostimaciôn ofcctuada do ingresos (148).
- autorisa y haco exigibles dol Estado las obligaci£ 
nés cubiortas con créditos (149)*-
b') Rigidoz del Prosupuosto,
El Prosupuosto so aprueba por la ilsamblea.
La Asomblea la concede un rango juridico de Ley,
El Presupuesto gozo pues dol caraoter de la Ley.
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Como oonBecucnoia do estas promisas, quo so maroon, ocu- 
rro quo la autorizaciôn presupuestaria ticne forzosamento quo mover 
se on el cuadro quo le concede y ofroce la rigidoz normatiya, ol — 
prinoipio do jorarquia do las normes y do la indoclinabilidad do —
las competencias.
AI Presupuesto so lo concede una rigidez absoluta y rela­
tive, al tiempoo Rigidez que opera on des frentes diferontes.
Es absoluta, on cuanto quo,el Gobierno carece de oorapoton 
cia para con truer obligaciones al margon del Presupuesto ( 1 pO ) ; sajL 
vo que este ex,;resamente autorizado, para ello, por una Ley (151)*
De8de otro punto de vista, la rigidez os relativa porque 
oada crédite debe sor utilizodo para los concretos fines a que se
consigna, y porque no se autoriza la ojecuciôn del Presupuesto, S£
no en el racirco que la misma Ley del Presupuesto define ( 152 ), pue s to 
que ol ejercicio de funciones normatinas o ojecutivas de la Admini£ 
traciôn dobe guardar corrolaciôn con la norma superior quo lo auto— 
riza, ostondo viciado on el caso contrario (l53)*
Al aprobarse ol Pr supuesto por Ley, en définitiva, se vin
culan a la futura aprobaciôn dol Parlamento las posibles incidon— 
cias que sobre el mismo Prosupuosto se plantoan.
No su ojeouciôn, pero si ol control de la misma, para com- 
probar si la réserva de cornpetencia es rospotada. La cornpetencia no 
SG puede renunciar en bloque, ni se puede altcrar curndo vicne con£ 
titucionalmento ostablecida.
La rigdez absoluta que supone la no alteraciôn do las comp£ 
toncias del Pxrlamento, sôlo puede quebrarse cuando ol mismo Parla— 
monte, por otra Ley, ostableco una modificacion de sus termines « —
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ilsiÿ en dorcoho presupuestario se cunrple igual monte ol prinoipio de 
equi Valencia del "contrarius actus", se gun ol cua.l la oxigencia do 
un grado de conTpctencia* para la aprobaciôn de un acto, ha do sor - 
idôntica para su modificaciôn.
c' ) LiiiLtfi.cione3 do contenido.
El examen p ar1 imen tari o debe forzosamente limitarse a una 
serie do aspectos, prefigurândose asi de gran manora la actuaciôn 
de la câmara.
Dos grandes topos se fijan a esa actuaciôn. Por unà parte 
el examen unitario del texte, por otra el termine de validez del — 
mismo.
En primer lugar, dobe dcstacarse que como correlate al —  
prinoipio do unidad presupuostaria aparoce la unidad del documento. 
El documento presupuestario, al sor unico, exige un examen unico - 
y continuado, y vincula la unidad del Parlamento en su décision, - 
lo cual ya se destacô antoriormente. (154)
No se puede aprobar ol capitule corrospondionte a Invorsi_q 
nos do Marina, y rechazar el do ma.terial do Guerra, per ojonplo.
El mismo principle régla en la época de presentacion do - 
los Presupuestos da los dietintos Departamentos aisiados ante la — 
Câmara, sôlo su aplicaciôn se constrehla al marco del Presupuesto 
departamental.
Este prinoipio de unidad no se ve alterado por la plurali- 
dad de documentes prosupuestarios, como ocurro en Francia, donde al 
Presupuesto se unen los Presupuestos anexos y 1, .s Cuentas especla­
ies del Tesoro (155)* En la misma îi?ancia, sin embargo, se conociô 
el tipico caso do ruptura de csa unidad de examen por la aplicaciôn
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do la téonioa de los créditos maximes y los Dooretos de ropnrto.
( 1 56).
La segunda de las limitacionos aludidas se rofiero al —  
tiempOo El Parlamento solo aprueba un aho de polltica oconoïiiica, 
de gastos, de ingrosos, ••
Esa limitaoiôn en ol tiempo, se encuentra formulada en ~ 
el mismo concepto dol Prosupuosto, y parece dogmâticamonto connatu 
ral al mismo.
Como consocuencia quedan prohibidas las oonëgnaoioncs do 
caraoter permanente (lp7)> y todos los croditos se rofieron sôlo 
al tiempo de vigencia dol Presupuesto.
Naturalmente el prinoipio, aun dentro de la rigides de su 
formulaciôn, conoce excopcionos (158).
En ocasiones se utiliza el Prosupuosto para hacer frente 
a obligaciones oxcesivas do otros ejercioios, quo no cran urgentes 
por lo quo su satisfacciôn no se hacia por crédites oxtraordina- 
rios#
Otfas voces, unos efectos retroactive o futuro se alcan- 
zan por la aplicaciôn de una contabilidad de ejercicio, quo impido 
el cierre de cuentas hasta la satisfacciôn de obligaciones (159)*
Del mismo modo la contrataciôn con cargo a ejercioios fu 
turos, los "crédits d*amorce", como tocnica ccbo para aprobar ol - 
conrpromiso del gas to, y las consecuoncias derivadas do los Presu­
puestos nnuales de inversion, tumas quo mas adelante so analizan, 
puûden suponor un salto sobre la limitaoiôn ostablecida.
d*) Objeto del anâlisia paxûamentarie.
En ol marco de las limit clones contciiqiladas al objeto del
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andlisis parlamentario lo oonstituye el proyecto prosentado por ol 
Gobiomo,
Dicho proyeoto maroa, pucs, el tope y alcance cuantitati- 
vo de la oompetencia parlamentaria, fijando los gastos e ingrosos 
del Estado, ampliondolo a servioios autonomos, contonicndo cuentas 
especialos, o no.
Refiriondo el tema unioamento al Presupuesto del Estado, 
puode deducirso que el objoto dol andlisis comprcndo;
10 — Examen do la cuantia global do ingrosos.
20 — Examen do la cuantia global do gastos.
3c — Examen do la cuantia singular de les gastos do -
los sorvicios, poro no do la legitimidad do los
mismos.
4® — Examon do la cuantia de los dcmas croditos, de 
su logalidad, o de la oportunidad do sancionar 
legalmonte unos corrpromisos como obligaciones 
del Prosupuosto dol Estado.
5® - Examen del articulado legal (160).
En cuanto al articulado, la variedad de su contenido obli— 
ga a subdividir los tcmas.
- omando el ojemplo del ultimo Presupuesto espanol iprobado 
(161), se observa quo al ostado do gastos e ingrosos proceden 54 ox 
tensos articules, lo quo ohoca con el prinoipio do quo ol Prosupue_s 
to 08 simple oxpresion cifrada de obligaciones, y con la parque dad 
de los presupuestos deoimonônicos al respecte. Tombién, por ol con­
trario, se justifica por la vastodad de crmipos do acciôn del Est'do 
social do hoy dia.
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Este articulado oompronde por una parte autorizaoionos — 
presupuestarias puras (incorpobacion de romanentos, gonoracion do 
crédites por diversas operaoiones, anticipes do fondes) (162 y #
Por otra parte, normas quo afoctan a la obtoncion de in­
gresos publicos (vontp.s do biones del Estado, pc-roepciono^ de ta— 
sas). (163)
Otro torcor tipo de normas marca diroctrioeo de una pol^ 
tica gubemamental (poli oica do invorsioncs, ordenacion del crodi
te) (164).
Finalmente, otro tipo do normas contiene critcrior ord£ 
nadoros de los sorvicios (inc on^ ati bi1i dado s funci. narialos, refo£ 
ma educativa). (165)
ill margen do os tas normas la Loy do Presupuestos dicta - 
mandatas (infermacion a las Certes, control do organisuos autono­
mes ) ostructura courtetoncias (do la D.G» de Patrimonies, Comisiones 
de Sorvicios Técnicos) .... (166)
0 •) Ejorcicio do una funcion de control.
En défini tiva, ya so iia dioho, la aprobacion dol Prosu­
puosto tione para la Câçiara un do ble significado#
Por un lado, la aprobaciôn, al sor requisite constituoio— 
nal, juridifica la marcha econômica dol Estado, y faculta a la iid- 
rainistraciôn para un ordinario funciono.miento.
Por otro, os un inestimable elemento que la Câmara puode 
utilizer para llevar a cabe una funciôn de control. Control polity 
CO,poro, i;uo puede instrumentarso a travos do la presentaciôn do 
una mociôn de censura; control contable, que pormite coinprobar la 
ejecuciôn do un Prosupuosto antes do aprobar el siguionte; control
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üconôrnico general sobre el funcionamiento de la Administracion, —  
y la inversion de los fondes publioos.
La porlda de los poderes deoisorios del ParlanBnto y su - 
traslacion al Gobiemo, hace que, dia a dia, la Câmara necesite for 
mulas nuevas a utilizar, inventa instrumentas de acciôn que convier 
tan efioazmente su poder decisor en poder controlador do gastos e — 
inversiones, de logalidad y de oportxinidad poli tica.
El marco âmplio que las Leyes de Presupuestos concedon al 
Gobierno para repartir crédites, transferir partidas, utilizar fon­
des, afectar recursos, debo utilizarso por la Câmara para contrô­
lât el ejercicio de osas autorizacionos, y para incromentar la res- 
ponsabilidad gubemamental ante el legislati vo un toda la fase de - 
Gjecuciôn dol Presupuesto.
c — El Procedimiento.
El Capitule quo les manualos de derecho parlamentario dodi^  
con al estudio dol procedimiento do aprobaciôn de lr>s leyes presu— 
pue8tarias suelo sor âmplio y prolijo on dates y materias tratadas.
Por el contrario, la perpectiva del derecho finoncioro se 
desentiende un tanto del tema.
Dada la estructura jüridice—financiera y no parlamentaria, 
de este estudio, nos limitâmes aqui a recoger los principles funda— 
mentales del procedimiento, que tienen gran valor p.ra configurar — 
el llaoado "ciclo presupuestario", poro sin oxponer, on detalle, el 
modo de disousion de los Presupuestos Generrdos, lo que es mâs pro­
pi o de un estudio de derecho constituoional.
No obstante, es importrinte recordar que en derocho coü^jara 
do son dos los tenicis centrales que se abordan, y que plantoan verd£
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daros 'problenias parlamentarios,
El prinero se présenta solo en los paises do estruotura — 
bicameral, y hoy ha docaido on su importancia prâctica en gran ma­
nor a .
La dualidad de Câmaras siempro provocô la pugna competen 
cial entre la Câmara mâs popular y representativa fronte la Câma.ra 
de mâs antigua raigambre aristocrâtica* (167)
Ya 30 di jo que L"P arlamen t Act" do I911y6s. punto de arran- 
que de crocimionto, que habrla de ser progrosivo, de los podores do 
la câmara Baja (168), mientras que las Câmaras Altas verifm disminu^ 
das sus competencias econômicas on gran manora a lo largo del siglo. 
La quiebra de las conpe toncias presupuestarias del Parlamonto, arran 
cô de la ruptura do las atribuidas a una Câmara. (169).
Sentado el prinoipio do sustituciôn de competencias no es 
dificil que el ojecutivo absorba a la segunda Câmara sus poderos — 
economicos, (170)
El sogundo de los problem^ :,s aludidos hace referenpia al — 
procedimiento interne de la Câmara, Dada la tronscendencia y natur£ 
leza del proyecto, que procedimiento de estudio se utiliza, el usual 
seguido para otro proyecto de Ley, o un procedimiento particular, —
(171)
Las soluciones soguidas en los distintos paises son muy va 
riadas, Muchos paisos adoptan un procedimiento ordinario, otros mul_ 
tiplican los prooedimientos sometiendo el proyecto a disousion on 
varias comisiones (caso sueco), otros, siguiondo ol esquema brita— 
nico, haoen conocer ol Prosupuosto en "whole house",
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La mejor oomprensiôn del sistema espanol, que es ol unico 
cuyos prinoipios so oxaminaq roquiere una provia toma do contacta 
con el panorama del derocho Comparado.
La diferencia entre la ooncopciôn hritaiiica y la continen
tal o amerioroia, sobre ol papol de las Comisiones, rlornaa su ma­
yor esplendor en materia prosupuestaria.
La primera so basa en la atribuciôn a la Câmara dol po- 
dor prosupuostario, por lo que os la Câmara en si, y ne ôrganos — 
mâs rostringidos, quion procédé al examen del Presupuesto. (l72)
La segunda ooncepciôn bri,sada on un si s tema de Comisiones 
cspocializadas, influencia el examen del proyecto por ol conjunto 
de la Câmara. (l?3)
En osto rôgimon la Comisiôn do Finanzas cobra on la Coma 
ra una importancia o influencia notorias,
Bartholcmy no duda en afirmar que la Comisiôn do Finanzas
es en oada Canuira el organisme tecnico mâs importanto y podoroso.
(174)
No todos son de la misma opihiôn. Poincare decia que "es 
un ministerio do poca monta y inuchas protons!ones. Jozo, que "es - 
menos un comité de ostudiosos quo un grupo de naufrages del îünis- 
tro en funciôn impaoiontos por reemplazarle. (175)
Lo que es obvie, es que si la funciôn aprobatoria del Pr£ 
supuesto 08 una funciôn capit d dol P. rlamento, el organisme que - 
la llove a cabo, tiono en el sono del mismo una innegable fuorza.
Su fuerza reside, no sôlo en el efocto general e indirecte que ol 
Presupuesto causa sobre el reste de las Leyes, sino incluso on apro_ 
vechar el "ritm<y législative dol Prosupuosto para introducir on ol
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mismo materias propias de la coDÇ)etencia de otras Comisiones, mo— 
dificar leyes materialos, etc ..,.
Esta téonioa de los "riders" o "cavaliers budgétaires", 
como Sü ha llamado, fue muy usada en Espana ol pas ado siglo. Bas­
te citar que ol Presupuesto fue el vehiculo de la politics, tribu- 
tc.ria (176), de la organizaciôn funcional, (177) y tidministrativa
(178).
Las distintas Asambleas conscientes do su fuorza, pose — 
las rostricciones de su oxamen, concedon al Presupuesto papel rel£ 
vante en su programa de trabajo del ano, y ouidan el cunplimiento 
de las reglas parlamentarias, para evitar que su olvido constitu- 
ya, como ternia Onslow "a dar todo ol poder a los Ministres y a — 
la mayoria". (179)
El sistema britanico, como expone grâficamente Lliceli —  
(180), comprend© tros pasos suoesivoss
— aprobar los gastos - Comraitee of Supply.
— aprobar los ingrosos — Commiteo of Ways and Moans,
— cuidar el equilibrio -hole House. (181)
En realidc'id el primero vota los créditos, y no os sino
el nombre que toma el Comité do toda la Camara %;ara cuLTplir tal -
funciôn. El de las Vlas y Modios tiene una doble competencias oxa 
minar los gastos que han de producirse fuora del Bondo Consolida- 
do y autorizar las oxaccionos de los tributes quo hay an do cubrir 
les. (182)
Pinalmonto, Jil Comité do toda la Camara os a quion co­
rresponde la aprobaciôn del Prosupuosto, y donde so abre sobre ol 
mismo el dobate politico general, bu corapotencia vienc ostablecida
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por la Standing Ordon 67 de les Comunes , de 1*707*
•'La Caniara no tomr. en cuonta ninguna peticiôn, proposi--
oiôn ni proyocto relative d1 otorgamionto de fondes^ o a la romi- 
sion o reduccion de una deuda dimanados do la Corona que no haya — 
side sometida a la oensideracion del CoLiite plenario de la Câimira
(183).
l/iuforburger expono (184)» ol prooeso en Estr.dos Unidoa 
cen claridad weridiana. Intcrvicnen las Coniisiones ospooiales, lue 
go la Gamara en Plene, conservando la de Représentantes primacia - 
sobre el Senade, si bien este no se presto a "exhibirse” on mate­
ria prosupuGstaria oomo los Lores britanioos, pues ‘'conserva gran 
influencia sobre los destines financieros aol pais".
4iSi, la Comision de Crédités formula sus proyeotes, que - 
son abonados por les proyectos de Once Sub-Cornisionos,
Vota primero la Câmra'a do Représentantes, y luego el 8ena_ 
do, resolviéndose las di s crop anci as entre ambos textes aprobados - 
por un Comité mixte de ambr-.s Crj^ io-ras» (185)
111 Presidonte le oabe hacer una indicaeiôn do necosidades 
a travüs del lliuîiade mens a je del Prosupuesto (l86} y ve tarie, pu- 
diendo la Gai^ irra ratificar su texte per mayoria califioada de dos 
terciüs (1C7),
ill case francos ya se han hoche an to ri orme n te numéros as - 
reforencias. Se estudia por una Coioision de oaraoter permanente an 
tes de sometorse al plene de la Céaia.ra» Irieresa dostacia* que so s^ 
mete a muy précisas réglas de procediwiente. dsi, Mabiloau destaca 
que hay que votar primero la "masa" prosupuestaria y astable cor ol 
©quilibrio financière, fijando techo a les gastes y ovaluande los
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ingrcsoQ, y despuôs la segunda parte que detallû las oporacioneso 
(188)
Otra régla fundamental es la do la votacion por capitule 
sin descender al poncopto (189), pudiendo el Gobieme ebligar a — 
la decision con un solo vote, positive o negative, para mantoner 
la estabilidad gubemamental, y evitar el planteamiento do eues— 
tiones de confianza (190).
En Italia, es en la Comisiôn espeoializada donde se pro­
duce el verdadero examen y anâlisis del proyocto, pasando dospués 
a la decision del Plenario (191)« 8e utiliza el prooedimiento or— 
dinario, sin reducirse plazes (urgente), ni concéder a la Comision 
faoultades législatives absolutas (prooedimiento doscentralizado 
de 1rs Coiïdsiones "in sede legislativa" ) (192),
No tien© ya interés soguir el onalisia comparative. En - 
ciertos paises se destaca ol gran papel que juega la ddministracion en 
el Parlamento, mandado colaboraderes del Departamento de H .cienda, 
para preotar su asistencia técnica en la Câmara y ayudar al mejor 
conocimiento del Prosupuesto por los dipuiados. (193)
Otras veCes llaimi la atonoion la facultad de la Camara — 
para ^ optar la décision en el tienipo que ontiendari oportuno, sin 
someterla a limites temporales, etc., (194)
Reoordades estes principles, le que a este trabaje irapo^  
ta es dostacar las lineas esencialos del regimen espanol.
a* ) Publicidad.
El Prosupuesto se analiza cen igual publicidad de la quo 
gozan los demas trabajos parlamentarios. El tema, por elle, car_e 
ce, en este supuesto, de un contenido especial.
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Unie amont©, ©1 art» 5® del Roglaïaento de l;.s Certes, haoo 
una reforencia particular al tema, conteniendo dos afirmaciones.
Primera - (^e el proyocto clol Prosupuesto dobe ponorse - 
a disposioiôn de los procuradores dosdo su re— 
cepcion por la Prosidencia.
Segunda - Que en el Boletin Oficial de 1rs Certes debe - 
publicarsQ un resumen expresivo de las %ineas 
fondamentales del Prosupuesto#
La primera indicaoion trata de aumontar el plazo que los 
p arlamentari os disfrutan poj?a el examen del proyecto, haciendo gra 
cia de los dias quo forzosamente han de perdorse en oporaciones ma 
teriales, oomo inpresion del Boletin Oficial, por ejemplo.^
Esta régla es especial respecte a las do mas leyes, quo s_o 
le con conocidas a través do su publicacion#
El BOC publica una parte del pruyecto, comprensiva del ar 
ti cul ado y un cutidro resumen del Prosupuesto, que no deaoiendo a — 
la subdivision de los capitules ni de los servioios, cifrando sim- 
plemente las obligaciones de cada servicio por capitulo.
La publicacion se realizarâ oomo maxime el 3*1 do Octubre 
de cada aho (art# 57 del R# Certes).
Si el tema présenta pocas ospecialidades en la Ley de Pre 
supuestos, 81 tione, sin embargo, alguna especialidad roas, en mate_ 
ria de prosupuestos rectificatives.
En ofecto, ol art. 41 de la Ley de ^idministraciôn y Conta 
bilidad concibo, acertadamente, el regimen de concesiôn de crédi­
tes extraordinarios como un expedionte administrative que se ©le­
va ulteriormonte a las Cortcs o
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Por la singularidad del proyeoto, no se aplioan las ré­
glas de especial conocimiento, y parcial publicidad quo se siguon 
para la Ley de Prosupuestos (art. 5^ R.Cortos).
Sin embargo, la intonsidad do informacion quo se alcanza 
08 mayor, al ostar el Gobiemo obligado a enviar el proyecto uni- 
do al expediente administrativo, en ol quo procoptivamente han de 
obrar la demanda, la justificacion do la poticion, cortifioacion, 
on su case, de la ejecucion del crodito prosupuesto, informe del 
centro Directive do Hacienda, y dietamen del Consejo do Estado.
Las Cortes tienon ontoneos posibilidad de examinar la 1^ 
galidad del procodimientc administrativo y devolver el proyocto no 
acoinpunado do los informes roquoridos, o on que no cons te cl cun^ 
pliiniento ue las formalidades logalmonte exigidas. {^So)
Por lo demas au examen no présenta l articularida les res­
pecte los demas proyectos de Ley.
b*) Mayoria.
El problems,qua on una Camera dividida oficialmente on - 
grupos tiene un interes politico y practice evident©, oarece en - 
Espana de especial intores.
Las mayor!as nocosarias para la aprobacion del Prosupue^ 
to no se diferenoian de las exigidas para cualquisp otro proyocto.
Unieamente so contiens una excepcion, a la quo se ha alu— 
dido con anterior!dad, referont© a la aprobacion de enmiendas quo, 
presentadas on la forma quo indica el art. 59*2, reprosentan au~ 
mento de gastos o disminucion do ingresos.
La aprobacion do dioha enmionda, so dice, requorira el - 
veto favorable de la mayoria absoluta de los miembros que oomponen
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In Comision do Presupuestos, son ounl fuore ol numéro de asistentes 
a las sosionoa en que la enmionda so examine.
0*) Unidad de examen.
La Camara pue de aprobrj? o devolvor el Prosupuesto. Pue de - 
iguaimentü oninendarlo, con los limites que se han enuiiciado, de los 
que se desprende que la forraulacion de enmiendas no produce una de^ 
membracion del proyecto.
La unidad do examen como prinoipio do prooedimiento implica*
1û — Que el estudio del proyecto ha de sor continuado,
por estar sometido a plazo. {^^6)
20 - Que la Camara no puedo aprobar el ostado de gas­
tos de un capitulo y no ol de otro, o rcch-azar —
P rcialmonte el proyecto dovolviendo para nuevo 
estudio el contonido de una o varias Seooionos.
3® — Quo la Camera no pue do aprobar el ostrido de gas­
tos y reohazar ol de ingresos o vicoversa. (197)
d*) Procodimionto ordinario.
Finalmonte, se destaca como rasgo osencial tel procodimien 
to la normalidad, el no sometorse, en su conjunto, a plazo^, formas^ 
coîïïpotencias, y modos de disousiôn exoopoionalea,
No oontionen la Ley, ni el Hoglamonto do las Cortes datos 
particulares.
La Ley se limita a fijar la conqpetonoia del Pleno para apr_o 
bar los Presupuestos ordinarios y oxtraordinarios, competoncia que, 
por otra pfrte, es de general ejuroioio en Espfina para todas las Le— 
/es.
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El proyeoto so ostudia on primera fase por la Pononcia de-
si gnada al ofGoto.
'oe some te a la disousiôn, deliberation y diotamen do una 
Comision espeoializada y permanente, oomo usualraente ocurre en Es— 
pana, dedicada en especial a los problèmes de. Prosupuestos, y distinta 
de la de Hacienda . (198)
Finalmente, su diotamen se ©leva a la aprobacion del Pie—
no.
En materia de crédites extraordinarios podria, no obstan­
te, plantearse un problema de competoncia, que suponc una iraport£3n 
te altoraciôn de prooedimiento. (199)
lloy dia las Leyes que aprueban los crcditos extraordina­
rios y suplementos de crôdito siguon todas las fases del prooedi- 
miento legislative, alcanzando su définit!va aprobacion por el Plo_ 
no de las Certes. (200)
Un medio apte para aotivar el ijrocedibiionto del art. 41 de 
la Ley de üdministraoiôn y Contabilidad, séria el de aprobar las - 
Leyes de crédites extraordinarios en Comisiôn, sin neosidad de que 
fueran aprobados por el Pleno.
De este modo, el crédite podria concoderse al aprobarse el 
proyeoto por la Comisiôn de Prosupuestos, por lo que se reduoiria, 
an algun tiempo, la espora de la Administraciôn %;ara sr.tisfaoer —  
las obligaciones que han de abonorse con cargo al crédite que se - 
etorgue.
El que la Ley sea^robada por la Comisiôn de Prosupuestos 
en vez de serlo por el Pleno, implicaria la pue s ta on funcionaràien
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to del sistema provisto por el art* 12 de la Ley do Cortes.
La decision sobre ello corresponde oxolusivaiiionte a la Pro, 
sidencia de las Cortes, a quien compete fijar el orden del dia de - 
las Comisiones (art. 14*4, del Roglamento do las Certes), romitir a 
las Coniisiones los proyectos de Ley enviados por ol Cobiemo (art. 
14«7)> y en particular aquollos a que se refioro el art. 12 do la - 
Ley dû Cortes (art. 49)> o intorpretar el Roglamento y hacorlo cum- 
plir (art. 14*11)•
Entendra el Consejo en la mocion citada que juridioamente 
seria procèdent© la aprobacion de las Leyes de crédites extraordina 
rios por la Comision de Presupuestos, y ello, en base a los siguicn 
tes crgumontoss
a) No so resta, de este modo, competoncia alguna al Parla— 
mon to ; a quién histôrioa y positivaraonte se enooniiendo la funoion — 
de controlar el gasto publico*
El unico cfimbio juridico que se produoiria séria el de do, 
terminar la oon^etencia a favor de un organe de las Cortes, con pro 
ferencia respooto a otro, lo que es posible, por el juogo de los a£ 
ticulüs 10 y 12 de la Ley do Cortes.
b) El art. 10 de la Ley de Cortes oncomionda cd Hono de las 
mismas la aprobacion de:"a) los Prosupuestos ordinarios y cxtraordj^ 
narios".
Los croditos oxtraordinarios y suplenentarioa no son prosu 
puestos ordinarios, ni extraordinarios, sino rootificaciones dol —  
X>rosupuosto ordinario.
Podria ponsarse que si el Prosupuo s to ordinario se aprueba
por ol Pleno, sus roctifioaoiones deberian también aprobarse por e^ 
te Organo.
Pero el texte completo del art. 10 de la Ley de las Cortes, 
hace x>ensar en otra soluciôn. En efeoto, segun est© procepto la —
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oonipetenoia del Pleno con^ irende «grandes operaoiones", "ouantas me di- 
das legislativas afeoten, on grado transcendental, a la Economfa de - 
la Nacion", «leyes basioas«, «ordenaoiôn politico - jurldica", «bases" 
etc..,, y en définit!va, las normas esenciales del orden economioo, 
lltico y juridico.
No pareoe que en este amplio enunoiado estén comprend!das las 
leyes de croditos oxtraordinarios. Sin embargo, son materia de Ley, — 
por as! determinarlo el art. 41 de la Ley do Administraciôn y Contab^ 
lidad, por lo que pareoe lôgioa y obligada su inseroiôn en el art; 12 
de la Ley de Certes : materia objoto do Ley, que puede aprobayso por la 
Comision oorrespondiente.
o) El admitirse que estas leyes fueran aprobadas por las Comi­
siones no supondrla una innovacion en el ordenamionto espanol, sino una 
simple puesta en prâctioa de una especialidad del derooho espanol, ya - 
existente (art; 12 Ley de Certes y art. 49 de su Roglamento). Ademas, — 
debe notarse que la teonica do aprobar leyes on Comisiôn es cas! una —  
oxoepciôn en derecho oomparado, un avance de teonica legislativa, ouyo - 
funcionamiento séria de alto interés practice y teôrioo. Solo en Ita­
lia se prevé el funcionamiento do las «Comisiones in sede legislative" 
(att. 72 de la Constituciôn y 40 del Reglamento de la Camara),
d) El aprobarëb estas leyes por la Comision no signiflca un me
nor control del gasto. Ë1 "modus operand!" de las Cortes asegura el c£ 
nocindento por las Comisiones de las enmiendas, su disoucion, votaciôn, 
etc., sin que en las leyes do croditos extraordinarios se produzca un — 
mayor conocimiento por el Pleno del contenido do las mismas.
e) No obstante, tarapoco se resta la posibilidad de que ol Plo-
no pueda tener conocimiento do aquellos proyectos por lo que se habili_
ten recursos oxtraordinarios de especial interés o transoendencia poll- 
tioa o econômica.
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Ello ^uodü conycvMxrsü ..or v .ria.u vxo.s : ol Gobi^rno .or si,
o CL .  royuüüt'y d© Cor.iüiôii -l  ori i.-iian ôo do las Cor a uodo S£
me tor al Pleno los proyeoto s quo créa opoj-tunos, (art, 10 m* do la 
Ley do Cortos)j ouando una enuiionda al Proyecto es rochazada por - 
la Comisiôn, poro obtieno una quinta part© de los votes do la mis- 
ma, puode ser dofendida en ol Pleno, (art. 65 clol l'oglamonto do Las 
Cortes).....
f) Finalmente, existe un argumente do fonde, que puede —  
eliminar tcda duda sobre ol probleix., y es que, on derooho yspa- 
nol, las loyos do Plono y las leyes de Comisiôn tionon igual ?ango 
do loyes ordinarios, sin que cxistan criterios constitucionales —  
que xjormitan croor quo es superior el range de una respecte de ptra
(201).
Ello évita las dudas sobre la oportunidad de que las peç— 
tifioaciones al Prosupuesto (que se apruëba por el Plono) xmodqp?^ 
aprobar80 por la Comisiôn.
4 - Dovoluciôn ■ .ol PresupuoSto.
En ol ax^ artado anterior a.oaba de recogorse el prinoipio r-
de que la Caimra puode aprobar o rochazar el Prosupuesto.
Importa poner de mt%iifiosto el al canoë de osa dovpluqiôii 
(a), su funaamento (b), sus consQOuoncias presupuostarins (p), y - 
sü viabiliuad en el derooho espanol (d).
a - Necesidod de un pro^ Trama anual.
El tema que dobe ooupar el primer lugar os ol dol aie nco
de la devoluciôn del Prosupuesto5 si csa devoluoiôn iîjplica un ro-
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ohazo absoluto o un simple rechazo temporal del Prosupuesto,
La primera conclusion que debe deducirso on prinoipio, y a 
la que apunta el enunoiado del epigrafe, os que, en oualquier caso, 
la dovolcuion del proyocto do Prosupuestos no dobe inplicar una au- 
soncia do programa anual del Estado, ni para sus servicios ni para 
el sootor publico comprondido on ol Prosupuesto,
Partiendo do esta promisa, do quo el Estr.do roquiero un 
programa poriodico para su normal funcionamiento, so toma un pun to 
do partida quo al tiompo implica una conclusion sobro el toma, aun 
quo sea expuesta do modo no matizado.
Esa necGSidad do programa oconomico provieno do una sorio 
do causas do muy diverse ostilo,
10 - Las leyes fundamen dalos oapcnolas rcconocen unos der£ 
chos esenciales e inderogables de los ciudr’xlanos, para cuya mate— 
rializacion os nooosario un funcionairlento do la -xdministraoion Ec£ 
nomica, que solo puodo roglarso con un Presupuesto,
Asi, cl Principio IX do la Ley do Prinoipios del Hovimion­
to Nacional reconoce a los espanoles derooho a los bonofioios de la 
asistencia y seguridad sociales, a la equitativa distribuci^n do la 
renta nacional, a la oducacion, "quo no podra dejar do recibirse —  
per falta do modios materiales",
Ademas (Prinoipio XII ) el Estado se conipromete a impulsar 
el progreso economioo de la Nacion, orientar ol mas justo empleo y 
distribuoion del crédite publico, intensificar ol proceso do indus­
trial izac ion, etc,,,, todo lo oual solo puedc alcrnzars© por una ao 
tividad econômica selootiva que en ol Prosupuesto so contiene. (202) 
Por otra parte, la ausenoia de Prosupuesto puede suponer.
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y ello no es prociso exi)lioarlo, un ataque al principio de seguri— 
dad juridica que oonstitucionalmente se proclama como dorecho fun­
damental de los espanoles, en el art. 17 ^u Fuero.
20 - Eecuela inmediata de esta ne 00 si dad de dotar al Esta, 
do do un programa economioo, es la do que dicho progroma, reilojado 
en ol Prosupuesto, perraite el normal funcionamiento de los servi— 
cios publiées, y, al tiempo, inprinie un ritmo a la vida econômica 
nacional en un determinado sentido, fijando una politica do fomen- 
to y de intorvonciôn.
3® - Parece, incluse, que la necesidad de aprobar el Pre— 
supuesto es consecuencia de la obligada iniciativa que el Gobiorno 
tiene de confeccionar un Presupuesto. No es, en définitiva, sino - 
la otra cara de un mismo problema que muestra la necesidad dol ins_ 
tituto presupuGstariOo
una iniciativa obligada, como se expresô en su momenta, 
debe corresponder una obligada aprobacion, puosto que de no ser —  
obligada esta no lo tendraa por que ser aquella,
4® - Finalmente, razones de tipo juridico oxigen la rproba, 
ciôn de un Presupuesto.
Cada Prosupuesto tione, por definiciôn constitucional, do 
profunda raigambre histôrica, un periodo limitado de duraciôn, A - 
dicho periodo se concretan los efectos juridico s del Pre8U]_)uesto, y 
en particular, ol oaraoter exigible y legitimador do las obligacio­
nes que el Estado emprende.
—  236 —
El orden irapuosto en un Estado de Derecho exige cont^ 
nuada actuaciôn légitima del Estado, y la ordenaoiôn de dichas - 
actuaciones conforme a prinoipios juridicos.
Principio, por lo demas recogido en Espa„na en normas de 
range fundamental (art. 17 F.E, dofondido procesalmente en la Ley 
Organioa dol Estado, arts. 59 y
b — Fundamento juridico de la devoluciôn.
El tema contiene una amplia porspectiva constitucional - 
que, dada la naturaloza de este trabajo, no puede ^nalizarse con 
detallo^ aunque si se alude a su planteamiento general.
Estudiar ol fundcjnento juridico de la devoluciôn ii^ plica 
malizar, las relaciones constitucionales Gobierno - Parlamento, 
al hilo del oiclo prosupuostario. En definitive, todo el esquema 
de ose fundamento se resuelve en ol juego de los organes dol Esta 
do para mantoner un oquilibrio o provocando un dosoquilibrio cons 
titucional.
iisi plantea Erskine Ma,y el tema, narrandonos los supuos 
tes de crisis de parti do s que hicieron posible la situaciôn on Iri 
glaterra en los siglos XyiII y XIX.
De la experiencia francesa, por el contrario, da Stoumi, 
una referencia al hilo do la pura anecdota histôrica, sin planteai» 
los t ornas juridicos que pudiera,n derivarse, sino llonandoso do la 
mentos ante los catastrôficos efectos do funcionrr sin prosupuos- 
to (203).
En la doctrine alémana ol tema tiene mas entided juridi­
ca, habiôndose ocupado dol mismo juristes como Laband y Jellinook 
(204).
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Para el primero ol rcohace del Presupuesto os una aberra^  
oiôn constitucionalo El pais no puode funcionar sin prosupuesto, 
y a.1 ser la Camara a qui en corresponde aprobarlo, si no lo ûace,- 
el Gobiorno debe funcionar con el proyecto» La negativa es poner 
en causa la responsabilidad politica, con lo que, como en la Pru— 
sia de Laband se deducia ante el Roy, lleva a la conclusion do —  
que implicaria una sustituciôn del Roy por el Parlamento oomo Je— 
fo do Estado.
El segundo, con Haenel, defensor de un mayor poder juri­
dico do la Camara, mantione la posibilidad de rechazo del Prosu­
puesto, y define como inconstitucional la actuaciôn del Gqbierno 
en tal supuesto, aunque no tenga srnciôn ol acte inconstitucional 
por no üstablocerse la responsabilidad politica.
La devoluc.iôn, a mas de forzar a poner en idncionamiento 
crédites provisionales, sobre la base parcial del Prosupuesto an­
terior, implica, on si, una crisis del Gobiorno patrocinador del 
Presupuesto. (205)
En principio, en los régimonos parlamentarios sometidos 
a una dualidads r e sp ons abi li dad dol Gobiorno, frento disolwe-.ion - 
anticipada, devolver ol Prosupuesto es sensurar al Gobiorno, que - 
puede verso obligado a una dimisiôn por tal causa. En definitiva, 
el tema deponderâ de la ©structura do partides. (206)
La decfdencia del regimen parlamontarie y el aumento de 
poderos gubernamen taie s hacen purder el caracter critioo a la situçi 
ciôn que una devoluciôn del Prosupuesto plantea (207).
En ^ llomania e Italia, el sistema de la censura construc- 
tiva imj.;ide afirmar que un rechace del Prosupuesto, signifique, — 
sin mas, crisis gubemamental (206).
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Por el contrario, Talioé, nos da roforoncia de Italia, - 
donde indica que el Gobiorno puede presentar un segundo proyocto, 
solicitor ciel Jefe del Estado el Décrété de di soluciôn, aprobar - 
el Prosupuesto por Decreto-Ley, etc.»,(209)
Por su parte el Banna expone que en regimenes do pure o£ 
quema parlarnentario como ol britanico, tarapoco es forzoso deducir 
en este supuesto, una dimisiôn gubernaraental, ya que el procedi- 
mionto de estudiar ol Prosupuesto en varias comisiones puede no - 
asûgurar una mayoria guberneraenteJ. en alguna do allas, (210)
En paises parlamentarios con predominio del c jocutivo, y 
en el que la figura del Jefo del Estado puede aparecer como eje, 
como Francia, el problema se resuelve en una mer a aprobacion del 
Prosupuesto por Ordenanza,
En fin, en otros paises, los no parlamentarios, y por lo 
general, en casi todos, reohazar el Prosupuesto aupone una llamada 
de atenden, on ol mojor de los casos, del P-rlamonto, y fuorza al 
e jocutivo, a soguir una ruta politica determinada, de algun modo - 
por ol Parlamento.
Case curi080 (aun en el esqucma parlamontario) es el de — 
Holanda en que el Parlamento mantuvo primero que el Pre.supuesto s_o 
lo podla rechazcirse por razones tecnicas y prosupuo s tari as, y don- 
do posteriormente se abriô la idea de que el Prosupuesto se puede 
reohazar por desconfianza en la politica de un Departamento, sien- 
do este un efioaz modo de control sobre el mismo. (211)
c - Problemas presupuestarios.
Ya se vio antoriormente la necesidad de que el Estado —  
cuente con un programa econômico. Juridioamente el problema os —  
bien siL%)le; sin Presupuesto no pueden contraerse obligaciones ex^
- 239 -
gibles del Estado.
Las dificultades presupuestarias quo el toma plantearia 
no son, sin embargo, tan absolutas oomo su enunoiado paroce.
Reohazar ol Prosupuesto no significa, sin mas, quo las - 
obligaciones del Estado vivan al margen del Derecho, y que toda - 
actividad del Estado de la quo derive un gasto vaya a rosultar nu 
la.
Debe distinguirse el supuesto del rechazo absoluto y —  
dol relative, y, en oualquier caso, relativizar ol alcancc del p£ 
der do devoluciôn.
1® — La devoluciôn del proyecto sin aprobar no se reali­
ze, on principio, parcialmoute.
Por aplicacion del principio de unidad de examen no 
so aprueban los ingresos rechazando los gastps, o so 
apruoba un capitulo de dstos y no otro.
2® - No obstante tal principio do unidad, un rechazo dol 
Prosupuesto nuncr, significa una paralizaciôn do las 
actividados ostatalos.
En varies paises la prosoncia de un fondo consolida- 
do, quo esta logitimado, on si, con indepondoncia del 
Presupuesto, inrpido la pnBâdizaêlôn de los servicios. 
En otras ocasiones la aprobaciôn independie nto de pla 
ne8 do inversiones, con la concesiôn de crédites - 
cebo, la aprobaciôn de la contrataciôn pluri&mual .. 
..no puede dejarse sin efecto por una falta de con- 
signaoiôn prosupuestaria.
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32 — Do8de el punto do vista tonq)Qrfi,l, lu aprobacion del 
Presupuesto despuôs de finalizado el ane financière, 
o su rcohace antes de tal fecha, llevan unida la pro 
rroga por doceavas provisionales del Prosu puesto an 
turior.
En Dïuchos paises , el caso de Italia es notable, la - 
no aprobacion del Presupuesto lleva unida la obliga— 
cion constitucional paia la Camara de concéder la —  
prôrroga de I s  dooeavas,
Ya se di je que on otros i^ aisos, Btourw da cuonta dol 
case belga, las dooeavas incluse se acoTitan como me­
dio dû funcionamiento ordinario (212).
Y, en oualquier caso, la falta de aprobaciôn por el 
Parlamento do las mismas, obligaria al Gobiorno a la 
aprobaciôn por Ley de urgencia de croditos ppovisio— 
nalesc
4® - Por otra parte, no es facilmente pensable que el Pr£ 
supuesto pucda, a no ser por razones politicas, ser 
rechf. zado en bloque.
Los gastos de servicios vienon ordinari amen te prede— 
torminados por leyes de organ!zaciôn, aprobados por 
el Parlamento.
Los de inversiones, per planes, tambion legalraente - 
aprobados•
5® - De estos problemas y preocupaciones oxpresados cabe 
concluir que no es imaginable el funcionamiento sin 
Presupuesto.
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- Que, por rqzones tecnicas, la Camara puede i^ iodifi- 
car al Presupuesto, pero no reoha-zarlo en bloque, 
srJLvo una excopciôn, iifJ. es que el Prosupuesto no 
recoja un mandate de la Camara realizado prpviaraen 
te.
- Que si por razones politicas la Câmara rechaza el — 
Presupuesto el ojocutivo tiene medics de acpion pa­
ra poner en funcionamiento un Presupuesto, aunque —  
sea provisional*
d — El derecho espanol.
La conpotencia de las Cortes para devolver los Presupuoetos 
es declarada por ol art. 54 do la L.O.E. ^En que casos puede devol- 
verso ol Presupuesto, como y que efectos puede tenor csa devolucion?
1 — Causas de devolucion.
Las Cortcs pueden, a lo largo de un prooedimiento logisla- 
tivo, enmendar, aprobar, o devolver al Gobiemo un proyecto.
El ejercicio do estas cor^petencias, que es obvie, se roafi£ 
ma, sin embargo* a ni vol constitucional en lo que se roficro a los 
Prosupuestos, per si podia cabor duda alguna en cuanto a la posibi— 
lidad do efectuarlo.
La devoluciôn puede provenir do varias co.usasg
12 Que no se haya ofoctuado correctamente el depôsd^  
te del proyecto.
El Roglamento cio las Cortes (art. 57) dice al ro£ 
pacte que "no se considerara hecha la romisiôn — 
del Proyecto do Ley si no comprondo la totalidad
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do los gastos 0 ingresos en la misma forma on —  
que ha de entrar on vigor".
En materia do Presupuestos rectificatives puede 
ocurrir igualmente, por no efootuarso ol doposi- 
to del proyeoto junto con el expediente adminis­
trative instruido, oomo ordona cl art. 41 do la 
L.A.C,
22 Desaouordo global con el proyecto.
2 — Conpetencia.
La competoncia para devolver el proyocto ha do ser la mis— 
ma quo la exigida para su aprobacion.
Por consiguiente, os el Pleno a quion corresponde, en au - 
caso, ratificando o no el Diotamen de la. Comision do Presuppestos, 
docidir la devolucion del Proyecto al Gobiomo quo lo onvio.
3 - Consecuencia prosupuestaria.
En derecho politico espanol se dispone de modo concreto, - 
que "si la Ley de Prosupuestos no se aprobara antes dol primer dia 
dol ejercicio econômico siguionte, se considorarân automâticamento 
prorrogadas los Presupuestos dol ejercicio anterior hasta la aproba 
ciôn de los nuevos". (art. 54*1 L.O.E.)
Esta norma constitucional salva cualquier problema prosu- 
puestario que rosultara de una devoluciôn del presupuesto.
Intorosa hacer sobro ella algunas observacionesi
1® - Abarca tante el supuesto de rechazo per las Cor­
tes, como de la aprobaciôn moresa.
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2*.No so rofioro para nada a quo lo quo so prorroguo 
sea una dooeava parte del Presupuesto, y asi suo£ 
sivamente, sino quo so prorroga el Presupuesto on 
bloque.
3*0 No so requiere acuerdo pariamentario algqno, sino 
quo la prôrroga os automatica.
4®. No so contiene, como ocurre en derecho cocparado, 
linitaciôn de la prôrroga a unos meses ozclusiva— 
monte, pcrmitiendo funcionar, aunque ôsto sea anc 
male todo un ejercicio de este modo.
5®. La prôrroga dol ultimo presupuesto lo es asi mis— 
mo de sus autorizaciones, por lo que ol Gobiorno 
podria anticiper fendos del Tesoro para cubrir —— 
las obligaciones dorivadas de leyes nuevas en que 
se roconooieron derechos oconomicos*
6®. Los croditos extraordinarios y suplementarios po-r 
drian ^alvar las diferencias de estimaciôn de gp£ 
tos,
7®. Si on algun caso se prorrogaso el Prusupuoste, la 
prôrroga no afoctarâ a los servicios que définitif 
vamente deban terminar dentro del ejercicio co— 
rrospondiente. (art. 33 L^ IC. )
4 - Efectos politicos.
El problema que so puede plantear es si de la devoluciôn - 
del proyecto podria derivarse una crisis gubemamental.
En la prâctioa pudiera ocurrir, poro logalmonte no esta —  
provisto, ya que la responsabilidad poli:tica se deduce ante ol Jefo
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del Estado, (arts. 7 &); 15 c) y 18 b do la L.O.E.)
5 - Conclusion.
Du los procoptos del derecho espanol, y, en general tambion 
del derooho comparado, cabo deduoir, a efectos de nuestro trabajo, 
que la devoluciôn o rechazo, per el Parlamento dol proyecto do Ley 
de Prosupuestos no puede plantearse como problema de tragioas per_s 
poctivas presupuostarias, sino como originador do una mutacion y — 
alteracion do conpotcnoias*
En definitiva, a un rechazo do la Camara, salvo on los —  
paises on quo ello suponga mocion de censura formal, no siguo una 
crisis, sino una adopcion do modidas conducentos a aprobar un Pro— 
supuesto definitive o provisional, al margen de la Camara.
En Espana, on concrete, osa altoraciôn vieno ya détermina 
da por el art. 54*1 do la L.O.E., al dispenor la prôrroga automatic 
ca del Prosupuesto anterior.
Del mismo modo, oabria aprobar, para evitar un funciona- 
mionto provisional, ol Presupuesto por Deereto—Ley, como so deduce 
del art* 13 do la Ley do Cortes*
C - La Faso Postparlamentaria.
Aprobado cl Prosupuesto General del Estado, la fase post- 
parlamQntaria tendent© a la dotaciôn do oficacia absoluta del tex­
te aprobado por el Parlamento, en ningun pais, présenta, on princ£ 
pio, problema especial que deba analizarse.
Las fôrmulas promulgatorias y la publi caciôn no pro son ton 
novedados.
Unicamonte se va aqui a hacer referoncia a un tema do —  
gran interes, que, si parcialmonte conectado con la fase do ejccu-
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ciôn, tien© transoondoncia hoy para el tonia de las compotenoias, y 
que, on Espana, es de vital transoendencia. Nos referimos al ojerc£ 
cio de las autorizaciones presupuostarias, véhiculé ideal para que, 
dobidamento controlado, acabo parcialmonte, al monos, con la rigi­
de z prosupuestaria.
1 - Promulgaciôn y publicacion de la Ley.
La sanciôn legislativa se produce del mismo modo formai, y 
tiono el mismo alcance material que en otra Loy cualquiora.
Cabe, igualmonto la posibilidad de que ol Jefe del Estado, 
provio informe dol Conseje dol Reine, acuerdo devolver la Ley apro— 
bada a las Cortes para nuevo estudio, (art. 10. LOE. y 17 dp la Loy 
Organisa del Conseje Reine).
Unicamentc debe llamnrso Equi la atonciôn sobre lo extrano 
de que el Jefe del Estado a quion corresponde no sandonar una Loy y 
devolverla para nuevo estudio, tenga una intorvonciôn en la faso de 
preparaciôn del proyocto. Se oxponia antes que el art. 34 de la L.A. 
C. estableco que ol proyeoto de Presupuestos necosita la aprobaciôn 
del Jefe del Estado para set remitido a las Certes.
Rocordado el procepto en esta fase do la cxposiciôn dobe - 
concluirse que esta intorvenciôn previa el Jefe del Estado tiene 
un significado pur amen te formai, en cualquier caso, y quo nunoa pujO 
de implicar proferencia de dicha persona respecte al proyecto del G£ 
biemo en relaciôn con la Loy aprobada por 1. s Cortes, ni dojaciôn 
de sus derechos do devoluciôn de la. Ley, aunque esta coincida ©sen- 
cialmonto con ol proyecto.
La publicaciôn tampoco ofrece particularidados. El toxto - 
que aparece en el Boletin Oficial dol Estado contione, usualmento,
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lo mismo quo el proyecto publicado on ol Boletin de las Cortes g — 
texto articulado y resumon del Prosupuesto sin descender mas alia 
de la division on capitulos y servicios#
Unicamento debe rocordarso que la noccsidad do quo el Ptro 
àupiiptôto se apruebe al comionzo do ejercicio hace que la Ley entre 
en vigor, no como regia general a los 20 dir.s de su publicacion on 
el Boletfn Oficial del Estado, sino en fecha fija, marcada on Espa, 
ha el 1 do Enero.
iBL tratarse ademas de una norma do accion para la Admini£ 
tracion, y no do una norma do relaciôn para con los ciudadanos, ni 
que les obligue directamonte a estes, pues no son sus dostinata- 
rios, no hay peligro para la seguridad juridico., por falta do "va-
catio". (213)
2 - El ejercicio do las autorizaciones presupuostarias.
Esto capitule dodieado a la aprobacion dol Presupuesto no 
debe cerrarse sin una reforencia al toma do las autorizaciones efo£ 
tuadas cn la Loy do Presupuestos, tema quo tiene una transoondoncia 
notable on relaciôn con la doterminaciôn de las coripetoncias.
El tema va a roforirse cxclusivamente a la situaciôn ospa, 
pola, ya que do los podcros quo on otros ijaises se concedan al Go— 
biemo para ejccu tar el Prosupuesto, no es facil deducirso ocnse- 
cuencias aplicables al derecho espahol, puosto quo las fases do —  
ejecucion rospondcn a principles administratives diferentes on ca­
da regimen u ordenamiente.
a — Las autorizaciones presupuostarias.
Al Parlamento corresponde, por atribuciôn do la Conatitu-
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cion, aprobar o nogar su aprobacion al Prosupuesto dol Estado* -
El principio constitucional por el quo csxa competoncia - 
se Gjorcita es parco on matizacionos, y no so limita su alcance on 
sentido alguno, sino on cuanto a los aumentos do gastos o disminu— 
cionos de ingresos#
Por ello, ol Parlamento quEh^ apiruouc. ol Pra^upucsto, os -—  
compotente para efectuar cuantos pronunciamientos juzgue nocesarios 
sobre ol mismo, liraitar o anpliar los poderos do ejecucion admin±£ 
trativos, dotar do floxibilidad al Presupuesto o instruraontar su — 
rigidez, (214)
El toma gira en funoion de très olementos de cuyfe. intense 
dad y formulaeion dopcndo ol alcance do las autorizaciones prosu— 
puestarias,
El primero es el principio de especialidad prosupuestaria.
El segundo, la necesidad do habilitacion legal do la i^d- 
mini s tracion •
El tercero, la formulacion do una logislacion general do 
los Prosupuestos.
a*) Alcance do la especialidad prosupuestaria.
Cabe, en principio, afirmar quo a una mas intonsa vigon- 
cia dol principio da ospocialidad corresponde una mayor cori^eten- 
cia prosupuestaria al Parlamento, y queda monos margen papa efectuar 
autorizaciones prosuimostarias. (21p)
Interosa dostacar, las notas esenciales de este principio 
y el significado particular que tienon ciertos croditos a los que 
no alcanza el mismo.
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1 - Notas do la especialidad prosupuestaria*
Todo Prosupuesto contiene junto a la doclaracion politica 
general (ol gasto se elcvara a cicrta cifra para ol aho) valoraci£ 
nos politisas conorotas,
El principio clasificatorio del gasto publico posibilita 
ol control separado de las gestiones do cada Departamento Ministe­
rial, y ol conocimiento exacte del "precio de administraciôn" y —  
dol "gasto rentable".
El principio do especialidad do los croditos en que so — 
rofleja el dotalle dol Programa oconoraico, parmite conocer ol va­
lor do cada page del Estado.
Intcrcsa aqui dostacar una serie do aspoctos que doscri- 
bon y perfilan con nitidez ol aloanco do esta espocrlidad en cl re 
parte dol crédite publico*
12) Los conooptos dol Prosupuesto se ordonan conforme a — 
un criterio erganico*
Cada "ooncopto" aparece jurfdicamonto corne la oxprosion — 
prosupuestaria de una obligacion exigible del Estado. El ooncopto 
se oncuontra en la ultima ramificacion del Prosupuesto como parti­
da no divisible juridioamente porque su raiz o base legal es unica.
La explicaciôn de este principio o critcrio clasificato­
rio tiene una absoluta validez en la clasificacicn organisa de los 
croditos.
Cada concopto de la clasificacion organioa parmite conocer 
cuanto euesta anualmente la administraciôn de un servicio. Cada uni 
dad organioa adquiore asi su reprosontaciôn prosupuestaria*
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2®) Junto al critorio Urgânioo el funoional.
Permit© oonooor los diforontos tipos de gastos. Importa 
destaoar como el criterie funoional, sea eual fuoro ol punto de — 
vista utilizado on su roalizacion, ha do basarse forzosamento on 
un criterio de rentabilidad, que gastos no son productive^, fren­
te que gastos pueden calificarse de inversion, direota dol Esta— 
do, o indirocta mediante la utilizacion de modios de intorvenciôn 
econômica.
3®) La conexiôn do las clasificacionos organioa y funciq 
nal permit© calificar a cada servicio, por los conoeptos que comr- 
prende, en invorsores y moranonte admini s trade r o a, clasificaciôn 
puramonte lôgioa y que admite innumoras escalas de gradaoiôn.
4®) La especialidad de los crédités ofrece la posibilidad 
del control politico concreto. Cada servicio représenta una reali- 
zaciôn que puede ser enjuiciada. Cada servicio, por otre parte, tijo 
no unos administrader©s diforentes cuya gcstiôn so rofleja cn ol - 
buen fin dado a los caudal os publicos que les corresponde adminis- 
trar.
La aprobaciôn dol Presupuesto, por oso, aun siondo unita­
rda, ofrece la posibilidad de la disousiôn separada do cada conco£ 
te, su utilidad y conveniencia.
5®) El principio de dotalle on la confecciôn del Programa 
posibilita, dosdo ol punto do vista juridico, la ooirrprobaciôn de — 
la logitimidad ori^inaria de cada fuente de una obligacion, y per­
mit© incluse al Presupuesto a actuar de fuente autônoma de croa- 
oiôn, convalidaciôn o logitimaciôn do la oxistencia o oontinuidad 
dol servicio u obligaciôn previstos.
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6û) Pose a que el prinoxpio de espocialidad dispone la 
paracion do crédites en oonceptos, es mas podoroso el principle - 
de unidad del Prcsupuesto. 21 principle de especialidad luqha asi 
con ol de afectacion.
Los ingreses del Presupuesto so aplican al bloque de les 
gastos, sin oompartimontos ostancosj ni afoctaciôn de cada ingroso 
a cada gasto concroto.
Por elle, el equilibria pro supuo s tari o :1e formulae ion ne 
80 consiguo nunca por servi ci os siho on con junto, on todo el Prosu 
puesto*
7°) La inrpcrtancia do mantoner la ospocialidad hace que - 
su ruptura sole So décrété cncasos muy oxtraordinarios*, Hoy dfa les 
poderes do transforoncia quo suolen ooncedorso al Gobicrno parecon 
romper algo ese rospeto do "afoctacion” do un crcdito a su sorvioioj 
Sin embargo, puede afirmarSo quo 1_s posibilidades do transforoncia 
o ruptura do la ospocialidad son siempro rospetuosos con los orite— 
rios centrales de las clasificaciohos organisa y funcional.
2 — El oaso de les croditos globales#
Contrariamonte a lo oxigido por el principle do ospociali­
dad, pucdo oourrir quo on ol Presupuesto so contongan crodijjos glo­
bales.
La existencia do los mismos so justifican por razonos do — 
tipo politico on la mayoria de los oasos. (216)
Presupuo8tariamento lo usual os quo so encubran a travos - 
do la via do la transforoncia, ya quo suelon roalizarso, a mode do 
subvoncion, para ayudar al mantonimionto do los ontos autonomes. —  
(217)
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Do mayor intoroa son los crédites globales dobidos a razonos 
politicas.- liBx los quo so coneoden a las Camaras, on quo on razon
al respoto quo su autonomya mereoo no so ofeotua dotallo alguno —
del reparto por servicios, constituyondoso una Intervonoion prop!a 
y confiriondosG una absoluta libortad do ojecucion. (218)
b‘ - La habilitacion legal do la Mministracion*
En segundo lugar, el toma do las autorizacionos prosupuos-
tarias so vincula intimamonte al de la nocosidad do quo la Adminis- 
tracion para actuar cuenta con una positiva habilitacion do la Ley.
Las autorizacionos prosupuostarias, a las que venimos ha- 
ciondo roferencia, son pura y siniplemonto un reflejo singular do la 
habilitacion normativa.
Partiondo del principle do quo la Administracion para ac­
tuar roquiore una habilitacion positiva de la Ley, prinoipio quo - 
se ha demostrade os aplioablo a nuostro derecho, osas autorizacionos 
no constituyen una dologacion do podor, sine una simple manifusta- 
cion do este prinoipio. (219)
Par olio, cada Presupuesto cantione unas autorizacionos ox 
presas y limita ol ojorcicio do las mismas a los supuostos quo lo- 
galmente so ostablocon.
o’ - La legislacion general de Fresupuestos.
Pinalmento, las autorizacionos presupuostarias doponden, - 
on gran parte, no solo dol Presupuesto do cada ojercicio, sine do - 
la Legislacion General do Presupuestos, si esta existe*
No cabe olvidar que las Ordonanzas presupuostarias genora- 
les so contionon, a lo sumo, on leyos do rango ordinario, salvo al—
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gunos prinoipios conipetenciales basioos, quo roooge la Constitucion.
Por olio, la Loy de Presupuestos do oada ejeroioio puodo, 
por tocnica do ’’oontrarius actus" disponer algo difcrento o contra 
rio a lo que la Ley General ostablozca.
iihora bien, estas leyos générales son leyos r» marco, que 
fijan un cuadro general dontro dol cual so desenvuelve ol ciclo de 
cada Presupuesto. Por olio, su valor, es ovidonto, y las autoriza- 
clones prosupuostar!as so dobon dcsenvolver on los limites que fi— 
je esta Loy General. SI derocho espanol os buona pruoba de osta —  
afirmaoion.
d*) Ejercicio del podor roglamontario#
Pinalmento, quoda por abordar, aunquo soa Ictoralmonto un 
toma do transcondonto inqjortanoia, quo ha proocupado on gran mano— 
ra a la modorna doctrina francesa (220)s la posibilidad dp ojoroor 
la potostad roglamontaria on toma de Presupuestos.
En concroto, ol problema cabria contrario en varias pro-
guntas:
— 6^8 posible que la Administracion dicte Roglamontos do— 
sarrollando procoptos dol articulado do la Ley de Presupuestos?
— iPodrian dichos Reglamontos dictarse al aiiiparo do las - 
autorizacionos prosupuestarias?.
— 6 Quo valor y duraoion tendrian?
En prinoipio, ha quodado claramente establocido que ol re 
par to do congpetoncias en materia do presupuestos responde a crite- 
rios constitucionalos, y que, por consiguiente, so dispone una de— 
fensa previa de las oompetoncias, que no son ronunciablos.
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jil sor ol Presupuesto, por dofinicion do la Const!tucion, 
materia quo tione quo sor aprobada por Ley, y que so reserva ol C£ 
nocimiento do la i^ samblca Logislativa, no parcce oonciliabi|.o su na 
turaloza con la existencia do un podor rcglornentario. (221 )
Trotabas, por olio, entionde quo, al ser el Presupuesto Ley 
que atiende a la rolacion const!tucional Parlamento - Gobiemo, y - 
que se resuelve en una autorizacion de açpol a este, no cabe posibi— 
lidad do que este desarrolle los principles de la prcpia autorizar- 
cion quo so lo confiere, salvo quo expresamente so hub!era reserva- 
do al Reglamento una parcels propia do su compotencia. (222)
La doctrina francesa antes citada, quo os la que preforen- 
temente so reflore al toma, al tratar del podor reglamentario on Pr£ 
supuostos no haco alusion al dosarrollo del Presupuesto por normas 
de oaractor general quo lo dosarrollen, sine mas bien a la posibild^ 
dad do quo la Loy do Presupuestos se conviorta en una norma on blan 
CO quo ol Gobiemo roll one, autodisciplinando su propio caractor y 
compotencia presupuostar!a (223)#
En este sentido mas bien el toma so centra on ol alcanco - 
do las compotoncias del ejecutivo, lo que homos venido en llamar —  
ojercicio do las autorizacionos prosupuestarias.
En principle, puos, las respuestas a las interrogantes del 
comionzo son negativas • El raero caractor autorizatorio, con quo so 
instrumenta la pordida do rigidez dol Presupuesto, inside el ojorc^ 
oio do un podor normative propio, No so delega podor on la Adrainis, 
tracion para dictar normas sobre ol use do las autorizaciones, ni - 
Gila lo tione como propio (224), dobiendoso limitar a ojercitar las 
competendas quo so le atribuyen, on los limites concodidos#
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Las normas reglamontarias sobro ol Prosupuesto, cup,ndo so 
ha n diotado han producido repulsa.
Duvcrgor comenta quo las Ordonanzas prosupuestarias cons- 
tituyon "la oxcopcion flagrante y mas total al prinoipio de la au- 
torizaoion pariamentaria" dol gasto (225)
El toma, carooo, como so ve, do un plantoamionto goneral, 
y se particularisa forzosamento on la modi da a quo alcanco ol —  
ojercicio do cada autorizacion, (226)
Antes do entrar on el derocho ospanol, conviene obsorvar 
la situacion del derocho francos, en que el Presupuesto hace largo 
tioLTpo que sufre una progresiva y oxtonsa deslegalizacion, (22?) su 
friendo el Presupuesto altoracionos tanto Qualitatives como cuanti^  
tativas (228). Lo quo no es sino consecuencia do tm mas araplio pr£ 
bloraa do crisis do la institue!on y de crisis dol control financiero 
do la reprosentacion popular (229).
Cottorot traza un cuadro inter^santc do las manifostacio- 
nos dol "podor reglamentario" on el Presupuesto francos g
1 -Modificacionos intraprosupuestarias.
- "transferts des credits".
-"Virements des credits"
- "Reports des credits".
- Rostablccimientos do croditos.
- TransfOrmaciones do emplees. (230)
2 - Modificacionos oxtrapresupuostarias.
- "Décréta d’avance"
- Corapromisos do gastos futures (231)
3 - Uso do las autorizacionos del Presupuesto.
- Deeretos do reparte.
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- Modifioaoion do las cifras do gastog.
- Modificaoion do las oifras do ingrosos (232)
b - El sis to ma do la Loy do AdiTuLnistraclon y Contabilidad.
En Espana so cuonta, como os sabido, con una Ley General 
on materia do Presupuestos, que es la de Administracion y Ccntabi^
lidad de 1-7-1.911 (233).
Su capitule IV de die ado al Presupuesto sufrio nuova reda_o 
ci on parcial por Ley de 10-12-1.95^^*
La ley es précisa en detalles ostructurales<, que son base 
de las normas administratives ro gui adoras del regimen del Prosupue_s 
to.
En concroto, su art. 35 dice que cada parte dol Prosupuo£ 
to de gastos se detallara on soccionos, capitules, articules y con 
cepteso La vigoncia absoluta del prinoipio de ospocialidad no doja 
margon a autorizacionos do rodistribucion do croditos.
El sogundo de los oarr^ )es propi os do las autorizacionos pro 
supuestarias, que tionde a que ol Presupuesto pueda sor instrumente 
on raanos dol Gobiemo para el mas facil manejo do los fondes pu­
bliées , quoda tarabion muy prefijado y detallade per la LAC.
La Ley decide per la rigidoz formai del Presupuesto.
1û - No se contendran en las Loyes do Presupuestos - 
procoptos distintos a les que determîDn las can­
ti dados a que hayan do ascender gastos o in- 
grosos y los que soan necesarios para la adminis 
tracion de les Presupuestos respectives (art.37).
2® — No podra la Ley de Presupuestos modificar las — 
Leyes vigontes. (art. 37)
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3Q — No podrâ ol Gobiomo modificar sorvioios (art.
39).
40 — Solo las consignaciones dol Prosupuestq oubren 
las obligaciones validas (art. 39)
50 - Quodan prohibidas las antioipaoiones do fondos 
(art. 41)
6Q - Quodan prohibidas las transforoncias do oredi-
to (art. 41). (234)
0 — El Docroto - Ley do 8—11—57
La estructura del regimen presupuestario espanol sufre - 
una profunda transformacion por Deereto—ley do 8-11-1957*
Este Dccreto-loy no es sino el Preambulo do una sorio do 
normas quo habrian do suponer una profunda transformacion do los 
modos do nuostra Hacienda, y cuyo capitule contrai lo constituye 
la Ley do Presupuestos y Reforma dol Sisterna Tributario de 26—12—
57. (235)
El Decroto-ley citado, doja on suspense una sorie do pr£ 
coptos do la LoA.C., levantando "provisionalmonto" las prohibici£ 
nos contenidas on la misma, y dejando que los distintos presupue^s 
tos instrumenten el modo do ojorcer las facultados hasta entoncos 
prohibidas.
Preci8amento so refieron todos los spectos, cuya aplica 
cion se suspende, a la rigidaz del Presupuesto y al toma do las au 
torizacionos presupuostarias.
En concrete, so autoriza a quo las Lcyes de Presupuestos^
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10 — Contongan disposicionos distintas a las dot02>* 
minc.cionos do ingrosos y gastos.
20 — Modifiquen procoptos do Loyos rnatoriales.
3® - Rogulon las transforoncias do croditos.
4® — Autorioon la conccsiôn do anticipes do Tosore— 
ria,
Cada imo do ostos aspoctos habria de tonor su rcgulacion 
propia en las Loyos do Presupuestos de cada ejercicio, habiondoso 
dosarrollado cada autorizacion con su peculiar fisonomia.
d - Ejercicio do las autorigaoiones.
Las leyes do Presupuestos desdo 1*957, contienen normas 
précisas sobre ol ejercicio por la Administracion de las faculty 
des que autoriza el Deereto-loy de 8-11—57*
l’or su intoros particular vamos a roferirnos mas espociajL 
mente a las transforoncias de croditos y anticipos ce Tcsorcria, 
do dondo surge un nuovo podor competeiicial de la Administracion*
Las prohibiciones contenidas en la L. A.C * de no transfe 
rir crédites ni anticiper fondos implicaban una réserva de oonrpe- 
tencia a favor del Parlamento. Lo que la L.A.C. oxprcsa es que la 
Administracion , en faso do ojecucion del Prosupuesto no podra con 
traer obligaciones al margon dol Presupuesto de modo valido , ni - 
hacorlos efectivos, y tampoco dar onq^ leo distinto del previst) a - 
las consignaciones prosupuestarias.
Per supuesto, la prohibicion permanecia inaltorada on su 
vigencia aunquo leyos ooncretas dispusieran singularmonte ol antj^  
cipo do unes fondos, o la roalizacion do un as transforoncias.
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El o studio se anrplia a otro punto, la dotorrainacion cio —  
crédites angliablos, que tiono aqui su lugar, aunquo historicamen- 
te su procedonoia soa distinta y ajona al Docreto-loy de 1.957*
Por el contrario no se aborda ol toma do los preceptos - 
materialos contonidos en ol Prosupuesto (conoebido tanbien como au 
torizacion en 1 *957y ) puos el toma so ago ta en su propio onunciado. 
Es cierto, como dice el Docroto-ley, que ol Prosupuesto puedo arti 
cular normas rnatoriales y de hooho asi ha ocurrido desdo 1.957* - 
Poro la falta de sistematica oonsustancial al ojercicio dq esta - 
autorizacion haria su exposicion totalmonto pragmatioa y caronte - 
de interos general.
a’) Los croditos ampliablos 
Dice Gutierrez dol Alamo quo hasta 1.932, como prâotica 
contraria al art. 40 do la L.A.C. se autorizaba la contraoqion de 
obligaciones sin topo, reoonocidas y liquidadas, en ciertos crôdi— 
tos que 80 conooon con ol nombre do ampliablos (236).
Los ultimes anos conocon igualmonte osta practice, y las 
leyes lO Presupuestos marcan le s listas de croditos quo so consid£ 
ran ampliablos hasta una suma igual al im^ jorto do las obligaciones 
que se reconozcan y liquiden.
Asi, por ojemplo, la ultima Ley de Presupuestos, do 31-12- 
69 (art. 7) reconocG como ampliablos las obligaciones de Dcuda Pû- 
blica, Clases P asi vas, cuotas de Geguridad Social, ga-s tos cie la Ca 
ja Postal do Ahorros, partioipaciones locales en contribuoiones ...
b*) Transforoncias de crédites (237)
Prohibidas 1 s transforoncias entre capitulos, articules
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y conoetoB, la L.A.C. parti a de una rigida concepcion do las imr- 
putaoionos prosupuestarias. (238) (239)#
Como antes se dijo, la prohibioion os una prohibicion — 
dirigida a la Administracion, para ovitar que pudioran aplicarse 
a oonceptos distintos los croditos oonsignados para otras fina- 
lidades. (2^0)
Esta prohibicion iiqpido ol libre juego de croditos, for 
zando a pedir suplomontos do crodito (art, 41) cuando ora insufl 
ciente la consignaciôn concodida a un conoepto, mientras otros — 
crédites se corraban con exc so, teniondo quo anular los remanen 
tes (art. 44)
De este modo para podor utilizar antes del fin del ojo^ 
cicio un crodito de otro ooncopto para finalidad distinta a la 
consignada se roquoria una loy formai, por la que so anulara un 
crodito, al tienne que se concede un suplomento para ol concopto 
que rosultô insuficionto*
El Docreto—ley, al declarer on suspense la prohibioion 
de la Loy de A, y C., abrio la posibilidad, rocogila on las dis­
tintas loyos de Presupuestos, do que la Administracion pudiera - 
roalizar transforoncias de crédités en ciertos limites.
El sistoma vigcnte instrumenta un triple circulo do corn 
petonoias. (241)
1® - Los titular08 de los distintos DopartEamcntos Ministeri£ 
les puedon autorizar transforoncias entre las partidas de un rai£ 
mo concopto de les capitulos sexto y sôptino do operacicnos de - 
capital, poniendolo en conocimiento del Ministre de ^acionda y — 
Comisario del Plan do Dosarrollo.
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20 - El Ministro do Hacionda puod© aoordar las transforon 
cias en materia de operacicnos do Capital, entre diferentep conoo£ 
tes»
Lo hara a potioiôn do los titulares de los Dopartamentos 
y provio informe de la Comisaria del Plan.
3® — El Gobiomo puedo aoordar las transforoncias do ore 
dites en materia do subvencionos, cicrtas opcraciones de capital, 
y transforoncias entre seccionos dol Prosupuosto, por nocesidados 
del material#
4® — En los domas supuostos en que no se autoriza la ro£ 
lizacion de la transforoncia se requiers una ley para que la mis­
ma pueda llcvarso a cabo, anulando un crcdito y suplomentando ol 
insuficionto.
La Loy aun dontro de este marco de compotoncias que deja 
a la Administracion establece unas limitacionos a su ojercicio.
En primer lugar, se dispone que cicrtas catogorias de —  
croditos (ampliablos, y do acroedor dotorminado) no puodon sor ob 
joto dé transforoncia, rigiendo para ellos la prohibicion sontada 
por la L.A.C.
En sogundo lugar, sogun la vigencia do los crédites, se 
dispone quo no son compatibles los procodimientos de trans fornnci a 
do crodito y suplomento do crodito cuando rooaon sobre un misrao con 
cepto, per lo quo no puodon sor objoto do transforoncia, ni servir 
para la misma los croditos, suplemontados on ol ejercicio y vico­
ver sa#
Pinalraonte, la transforoncia de crcdito se define como al 
teracion de cifras prosupuestas, por lo que so han do tramitar por
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la via dol art# 41 do la LldC, y cumplir lo diepuosto on la Real Or 
don do 12-6—1930#
o') Anticipos do Tosororia (242)
10 - Legalidad vigonto on la Question,
Dispone ol art. 41 parrafo 5 do la Ley do Administracion 
y ContaMlidad quo "quo dan prohibidas las anticipacionos do fondos", 
(243)
El Docroto—ley do 8 do Noviembro do 1,957saspondi6 la —  
aplicacion do este prccopto, romitiondo a cada Ley do Presupuestos 
la rogulacion dol modo on que so dispusicra on ol future do los an 
ticipos.
De este modo on oada Ley do Presupuestos se contondria — 
una autorizacion valodora por los dos anos do vigoncia dol Presu— 
puesto, doterrainando los casos en quo ol anticipe podria otorgarso, 
organo compctonto para su concosion y circunstancias quo on la mi£ 
ma hubioran '. lo concurrir. ^
, Las Loyos de Presupuostos para los bionios 5^/59, (Ley do
26-12-69 art, 11 y Ordon do 29-3-^ quo lo dosarrolla); y 62/63 - 
(Ley do 23-12-611 art. 11 ) autorizan al Gobiomo a concede? anticj^  
pos de Tosoreria cuando, al tramitarse un expodionte do concosion 
do un crodito oxtraordinario o un suplomento do crédite, hqbieso r£ 
caido on el mismo dictamon favorable del Consejo do Estado.
El Consojo do Ministres es el organo compétente para acor 
dar anticipos, previa dcliboracion sobrc la urgoncia do su conoe- 
sion y lo inaplazable do la nocosidad a oubrir.
Las Leyes do Presupuestos vigentos para los bionos 64/65 
(Ley do 28-12-63; art. 15)1 66/67 (Loy do 21-12-65; art. 34) y 68/ 
69 (Ley do 5 abril 19685 art, 10) y 70/71 (art. 12) introducen una —
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nuova oausa logitimadora dol otorgamionto do anticipos s "Ouando so 
hubioso promulgado una Loy on la que so rooonozcan dorochos ocono— 
micos que oxijan la concosion de croditos suplemontarios o oxtraor 
dinarios'* •
El dorocho vigonto se complota con una norma contable —  
(art, 10 Loy Presupuestos vigonto)*cl inqoorto do los anticipes a- 
cordados, y no canoolados, no puedo on ningûn momento oxcodor dol 
del total do los croditos autorizados on el est ado lotra A de 
los Presupuestos Gonorales dol Estado,
Por consiguiente, del derocho vigonto rocogido hoy en ol 
art, 12 de la Loy do Presupuostos de 30-12-69* parocen doducirso 
las siguiontûs conclusionest
1» — Los suiuostos déterminantes do la concosion do ant£ 
oipos do Tosororia son solamonto aquollos que so rogulan on la —  
Ley do Presupuostos,
2& — La Loy do Presupuostos vigonto solo enuncia dos do 
estos supuostos* que haya rocaido dictamen favorable dol Consojo 
de Estado on un expodionte do concosion de recursos; y que, apro- 
bados los Presupuostos so haya proiiulgado una Ley que roconozoa - 
unos dorech es economicos concrètes,
3* — Solo on ol caso do quo concurran alguno de ostos su 
puosto8 puedo ol Consojo de Ministres aoordar la concosion de un 
anticipo sionç>rc que, a su juicio, y por ostar dostinado su im­
porte a cubrir nocesidados inaplazablos soa manificsta la urgon­
cia do su concosion.
4* - La concosion do anticipos tiono un tope ouantitati- 
vo, no pudiendo oxceder dol 1^ del volumon total do gastos de un 
ejercicio.
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28 - Finaliclad quo se pretendo aloanzar raodianto la oonoe 
sion do antioipos»
El Dooreto-Loy do 8-11-57* al suspender la aplicacion do 
algunos procoptos do la Loy do Administracion y Contabilidad pro- 
tondio, junto a la matorializaoion dol contcnido do la Lojy do Pr£ 
supuostos, (suspension del ultimo parrafo del art, 37)? dotar al 
Gobiemo do modi os para cscapar do la rigidoz do la deterpinacion 
do algunas partidas (posibilidad do ofoctuar transforoncias do —  
crodito) y agilizar el procodimionto do concosion do croditos ox— 
traordinarios y suplemontarios.
Do osta manora, con el dictaraen favorable del Copsejo p£ 
dia disponerso del montante del crodito , sin nocosidad dp ospo- 
rar al final dol procoso legislative, con frocuoncia lento, (pl£ 
zos do onraiondas, informe do la ponenoia, dictamon do la Comision 
do Presupuestos, aprobacion por el Plono),
De esta manora, median to el uso do anticipos, so acor ta 
notablemonto ol tiempo do traraitaoion del expodionte, y so puede 
disponer los fondos quo se habilitan con la urgoncia propia - 
de la concosion de rocursos, por la via dol art, 41 do la Loy do 
Admon, y Contabilidad,
El acortamionto do plazos, boncficioso para la marcha do 
la Administracion, impone la rcduocion .ol numéro do Dccrotos Lo­
yos que otorgan rocursos oxtraordinarios "por razonos do urgoncia" 
(art. 13 de la Loy do Cortes), a partir de 1.957#
Sin embargo, la lentitud del procodimionto administrati­
ve obliga, on algunas ocasionos, a acudir a la tocnica del Docro­
to Ley, sin inooar formalmonte un expodionte, como para los supuo£ 
tos ordinaries prové el art. 41 L. A.C.
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Para normalizar ol regimen de concosion de rocursos, la —  
Ley d© Presupuestos dol bionio 64/65 ai^ iplio ol alcance de la autoid 
zaoion concedida al Consejo do Ministres para otorgar anticipes do 
Tosoreria usando, pues, de la têonica del anticipo, como sustitati- 
va de la del Décrété—loy#
Ahora bien, ol uso do los anticipes en supuostos no pro- 
vistos por la Ley, o soa sin autorizacion parlamentaria, produce - 
un desajuste en el funcionamionto del sistoma, y en la relaoion on- 
trc los organos dol Estado, soîDre cuyos efoctos es oonvoniente 11a- 
EKT la atoncion#
3® — Efoctos dol uso de anticipos de Tosoreria en cases no 
provistos por la Loy do Presupuestos»
Los efectos que so produoen son de doblo tipo, funcional y
erganico:
as Funcional»— Son très fundamentalmonte•
Por una parte, so sustituyo la tocnica del Decreto-Loy por 
la de anticipes, como arriba se indice siendo asi que la natural©za 
do ambos sistoraas es diforente, y que las compotoncias en ordon a - 
su dotorrainacion son dis tin tas.
En segundo lugar, se producon unos actos administrativos -
cuya invalidez es manificsta, al actuar el organo que los dicta con
exoeso de las competencias que la Ley le atribuye, violando ol prin 
cipio de la habilitacion positiva de la Loy. La graved'^ xi de este —  
efecto es mayor en cuanto que la materia sobre la que los actos ro- 
seha es la presupuostaria, on que es tradicional y legal (arts, 34
7 41 do la Ley de Mmon, y Contabilidad y 10 y 12 de la Ley de Cor
bos) con previa autorizacion parlamentaria.
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Finalmento, con una vision global del problema, se corre 
ol riesgo do quo una extension (por lo domas ilogal hoy dia) do - 
la concesion do anticipos de Tosororia vaya a sustituir al proco- 
dimionto mas acabado, y juridicamonte riguroso, dol otorgaraiento 
de croditos extraordinarios y suplemontarios#
En efecto, si so consigne la misma finalidad finanoiora, 
sin incoar un expodionte, ni contar con el respaldo do una Loy —  
formal, el procodimionto del art, 41 queda convertido pn un - 
simple sistema para cancolar "ex post" las anticipacionos. So — — 
acorca de osta manora el sistoma espanol al francos do "Doprots -• 
d'avance", poro sin las gar anti as do tramitaoion que allf so esta 
blecon, y sobre todo actucndo do espaidas a la Ley#
b — organioo#- El uso do los anticipos on oasos no provi£ 
tos por la Loy, coloca al Consojo del Estado en el papol dp more 
observador de hochos y sltuaciones pas ad as, privando a su dicta- 
men do todo valor real# (244)
Por lo que respecta a las Cortes, cabe la posibilidad do 
que no se apruebe on su dia el proyecto do Ley por la que se can- 
cole el anticipo, imponiondo ol réintégré al Tosoro do lo pagado# 
En este caso cabe pensar quo los particulares afectados, si los hu 
biera, puodon ejeroer una accion do rcsponsabilidad ante el Estado# 
Pero ante el supuesto normal de quo el crodito so concéda, 
courre que elpapel do las Cortes os el de otorgar un simple 
de indemnidad —, como on el dorocho ingles, con la diforencia de — 
quo al tiempo so convalidan actos administratives ilogales#
De esta manera, la autorizacion pro supuo staria "ex ante" - 
se convierto en ocnvalidaoion do obligaciones "ox post"#
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d») Otras autorizaciones.
No se agotan con las autorizaciones citadas las quo para 
la Administracion do los oreditos conoeden las Leyos do Presupues— 
tos.
El escape quo las mismas van solapado y progrosiyamento, 
roalizando do la L.A.C., alcanza a otra larga serie do aspectos.
Sin animo exhaustive puedcn ci tarse &
1® - Autorizacion al Ministre de Hacienda para incor 
porar rémanentes del ojercicio anterior al nuo­
vo Presupuesto, en contra do lo dispuesto on el 
art, 44 de la L.A.C. sobre la anulacion de los 
mismos. (245)
2® — Autorizacion para incorporer a un Presupuesto - 
crédites extraordinarios votados nn el Prcsupuo£ 
to anterior, cuando se destinen a cubrir igual 
tipo do necesidados, abriendo asf on gran manora 
ol critcrio do oxcopcionabilidad quo parece con 
coder a ostos croditos ol art. 41 LAC.
3® M iiutorizacion para determinar los ca,sos on quo - 
los ingresos presupuestarios producidos por op£ 
raoionos do onajonaciones patrimoniales erean - 
croditos en el Prosupuesto do gastos dirigidos a 
un acreedor dotorminado. (246)
De todo olio so deduce quo las réglas do detorminaoion do 
las compotoncias que tan rigidamento se establecon on orden a ennu 
merar las obligaciones exigibles del Estado, sin embargo, son sin- 
gularmente modificadas por cada Ley do Presupuestos, quo anrplia do
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modo palpable ol cxroulo do la acoion admini strati va, haciendo por 
der iraportanoia al principle de eapooialidad y debilitando las for 
nulas de la Ley General de Presupuestos, al utilizar las habilita- 
ciones légales que son cada d£a mas amplias y gonorosas en su con- 
tenido.
c) Duracion de las autorizaciones*
El tiempo durante el cual la Administracion puedo utili­
zar las autorizaciones concodidas por la Ley de Presupuestos es .do 
dos anos»
As£ 80 dosprende dol art# 37 de la L.A.C. que dispone —  
que los procoptos que contiene ol articulado de las Leyos de Presu 
puestos solo ostaran on vigor durante el ejercicio do cada Presu— 
puesto, y el de la prorroga en su caso, dotorminando el art* 33 de 
la misma Ley que los Presupuostos se formaran cada bienio#
Por lo tonto, la autorizacion abarca los dos ejcrcicios — 
do cada Presupuesto, y se limita al contonido del mismo.
Paroco, por otra parte, lugar oportuno para llamar aqu£ - 
la atencion sobre la provisionalidad del Docreto—loy do 1.957* —  
que en lugar de dcrogar los procoptos de la loy, los hizo oaor en 
ol olvido utilizando la tocnica do la suspension.
Esta provisionalidad, que lieva ya durando catorce anos, — 
ha pormitido quo sioto loyes de Presupuestos contemplen ol problema 
y, a decir verdad, lo han hooho con un lamentable critorio de con— 
tinuidad.
Pero, por el contrario, la provisionalidad que implica la 
suspension de un procep to, ser£a cosa de revisarla, y determinar con
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oriterios definidoa y duraderos ol manejo de los fondos presupuosta 
rios,
Todo ello parece apuntar a una reforma de la LAC, que no — 
serra, en oaso alguno, inoportuna,
f - Control de su ejercicio.
El control que del ejercicio de las autorizaciones puede - 
roalizarse responde al mismo esquema general que preside el sistema 
de control del Presupuesto. No se hace, por ello, referencfa parti­
cular al mismo, Uhicamente deho rocordarse quo existen, en concroto, 
ciertos modos administrativos de control sobre algunas act^vidades 
administrativas, con indepondonoia del goneral que realiza la Inter 
vcnciôn dol Estado.
Asi, en materia do transforoncia, el Ministre de Hacienda 
y la Comisaria del Plan mantionen vigilancia sobre las que se roald^  
zan por los Dopartamentos Ministorialos,
El control pariamentario, como ocurro sobre los Prosupuos- 
tos Générales, se realiza "ex post". Con indopendencia dol goneral 
roflejado en la Ley de Cuontas, tambien se provoen algunos concrotos, 
Asi, on materia de anticipos se establecon un control de - 
las Cortes, que puedo incluse conoluir en la dovolucion do], antici- 
po percibido por el beneficiario.
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C A P I T U L 0 III
N 0 T A b
(1) Capitulo I. B. 5*
(2) Quedan, por consiguiento, fuera del tema las fases de ej£ 
cuoion y control del Presupuesto.
(3) Las referencias al derecho comparado, siendo amplias, no 
tienen mas finalidad quo tratar de ohtener un cuadro comparativo — 
con que enriquecor el ostudio del derocho espanol.
(4) Por ci tar un ostudio guia del problema, la referenda obd 
gada os COTTERET "Lo pouvoir réglementaire e matiero budgétaire", - 
Revue do Bcionco Financière 1963* n® 3* pags, 372 y sig,
(5) Talico, en "La legge di bilancio", Milano 1969? pags. 3 y 
4, pone de manifiosto la transcendencia dol Prosupuesto côrao ins— - 
trumento do equilibrio censtitucional, en que juogan postestades —  
concurrentes do los distintos organos del Estado y se desarrollan - 
mutuas ■ contrôles,
(6) La Ley os un ropajo exterior al quo se lloga a través de - 
un procedimiento legislative, Garcia Trevijano.- Tratado de Dore- - 
cho Administrative. I. 2» od. Madrid 1.968, pag»,40. Sobre ello in­
siste en pags, 217 y sig,
(7) Este toma habria de sér objoto de un estudio separado. To— 
das las doctrinas ooonômicas emiten su criterio sobre la formacion 
del Presupuesto dol Estado, el montante del gasto publico, etc.,... 
lo que no es sino un aspecto de la formulaoién de todas las doctri— 
nas politisas decimononicas, sobre la doctrina do los fines del Es—
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tado , alcance de la libortad del individuo, etc*...
Los capitulos 31 a 34, aabos inclusive, del sugestivo libro do 
SjïKLNE.- "Historic de la teoria politica", Mexico 1965* puodon ser 
guia do excepciôn para el estudio de este aspecto del problema,
(8) Garcia Polayo,- Derecho Censtitucional Coraparado, 7* Ed, 
Madrid 1964, pags. 1Ô3 y sig,
(9) Union Interparlamontaria.— "Parlements"Paris I.96I, pags, 
214 y sig.
(10) Sobre el metodo de los "hearings" informa do la exporien 
cia americana Talice, en"Il bilancio federde degli Stati Uniti d* - 
America. Roma 1964# pag. 230.
Mas general, Martin Retoitillo,Sébastian.— "Parlamento y Gobier 
no on la planificacion economic a", on RiiP. 55, pags. 27 y sig,
(11) La dqpolitizacion del Presupuesto y su conversion en un - 
dominio de técnioas a través de "la rationalisation dos choix budgé_
tare", en ol ostudio do este nombre do Duotos, on Rev. Sciepce ïinan
cidre 1969. 3,pags. 655 y sig, en especial,
(12) Sobre cl origen de la distincion on el Reglamonto do Gon- 
tabilidad francos de 1.8385 y su significado actual, pags. 1236 y - 
sig. de mi articule "Régimon Juridico de los crédites oxtraprdina— 
rios y suplementos de crédite", en Rev. Der. Fin. 78,
(13) Pag. 63, de'le Budget", Paris I.891.
(14) Loc. cit. pags. 65 y sig,
(15) Hacienda Publica - Pags. 220 y sig.
(16) Loc, cit, Pags. 58 y sig,
(17) Stourm, oit. pags. 70 y sig.
(18) Parlements, cit. pags. 216 y sig.
-  271 -
(19) Trotabas. Finances Publiques. Paris 19^7. pags. 91 y sig.
(20) Para analizar los podor es del Minis tro de Hacienda, os - 
de inrportanoia el estudio do Gourdin. "Les fonctions de conipole du 
ïÆLnistre des Finances", en "La Reforme", cit. tomo 2. pags. 167 y 
sig.
Estudia la calidad de Viceprimer Ministre del "Chancellor of Ex 
checker" ingles, la importancia dol "Hurean of Budget" como instru 
mento de la polftica del Présidente de Wa, la disciplina irapuesta 
por el Comisariado del pueblo a Rusia, y la falta de podores del - 
Ministre de Hacienda franees.
(21) Jean Perreau PradierL'equilibro budgétaire. Paris —  
1*934» libro poco intoresante, per lo domas, recogo varies parra- 
fos del discurso, do Leon bray, pronunciado en la Asambloa Nacio- 
nal ol 13-12-1872, sobro el Prosupuesto de 1.873» poniendo de man! 
fiesto los inconveniontes de tipo politico y administrativo de la 
croacion de un Minis-terbdo Presupuestos. Pags. 85 y sig.
(22) Talioe, on op. cit. pag. 24 "para la Ley de Presupuestos 
la iniciativa oxolusivamonto corresponde al Gobierno"..»..
(23) E.Van Raalte.-The Parliament of the Kingdcu of the Nether 
lands. London 1.959» pags. 137 y sig.
(24) Mahmond Atef All El Banna "Le particularisme du pouvoir 
de decision busgétaire". Paris 1.968, pags. 43 y sig.
(25) Loc. cit. pags. 75 y sig.
(26) Spadari. Il capo dello State. Roma 1.962, pags. 159 y sig.
(27) Biritto Constituzionalo, Milano 1.967» pag. 329.
(28) Loc. cit. pags. 25 y sig. y nota 50*
(29) Parlements, cit. pags. 217 y sig.
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(30) Garcia Anoyeros, Dorecho Presupuestario* Milticopiado. 
Sevilla 1*969» pag. 27#
(31) Loc# cit. pag. 27
(32) Gonzalez Ferez. El procedimiento administrative, Madrid
1.964, pag. 600.
(33) Para otras leyes prosupuestarias, como las do crédites — 
extraordinarios , os preceptive el Dictamen del Consejo de Estado.
Vid, mi atticulo "Régimen Juridico de los crédites extraordinarios 
y los suplementos de crédite", en Rev. Der. Fin. 78. pags. 1279 Y 
sig.
(34) Un interosante ostudio sobre la actividad consultiva en 
el Estado de los Consojos economicos, y -su razon de ser como vohf- 
oulo de la reprosentacion de intoreses, incorporado el procoso lé­
gislative, en Jorge Esteban. "La reprosentacion do interés y su —  
ins ti tuci onalizacion", en EEP 155» pags. 59 y sig.
(35) Un derecho italiano so asegura la intervencion consulti- 
va, siendo preceptive el Dictamon dol Conaejo dol Estado y del Trl^  
bunal de Cuentas.— El dol Consejo Naoional de Economie y Trabajo — 
no es preceptive.
(36) iimseleko Le Budget do L'Etat scu.s la 5 République. Paris 
1*967» pags. 158 y sig.
(37) En el mismo sentido. Tus te "Perpectivas actual os dol Pre 
supuesto". Separata, pag. 11 Madrid. Cote 66/67.
(38) La practique actuelle on matére de procédure budgétaire. 
Uzes 1.951*
Rapport general sur la presentation du Budget, en Reforme bud 
getaire. Tomo 1. Paris 1.954*
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(40)Un ojemplo conqjleto del sistoma do voloraoion utilizado — 
en la preparaoion dol prosupuesto en Inglaterra, distinguiendo ol 
Prosupuesto dol Estado, de los actos locales, la Administracion —  
hospitalaria, y las industries nacionalizadas, on "Budgeting in pu 
blic authorities", por un grupo de estudio del Royal Institute of 
Public Administrations, al fronte del Dr. R.S. Edwards Londres 1959 
pags. 75 y sig#
(41) En loc. cit. pag. 224.
(42) Pérez Hernandez.- Crédites extraordinarios y suplomontos 
de crodito ea Homenaje a Jordana de Pozas. Tomo III Vol. 2^  pag. —  
458, Madrid. 1962.
(43) Muchos Dictamenes del Consejo de Estado 11aman la aten­
cion sobre este tema. Baste citan los nuias. 36.062 y 36.068 de 11— 
7-68.
(44) Loo. cit. Pag. 169.
(45) Loo. cit. pag. 224.
(46) Stourm hace un corapleto ostudio de la evaluaoion de in— 
gresos (Francia, Inglaterra, Usa, Bélgica y P rusia) y gastos en ol 
Presupuesto. iil final coraenta que, para los ingresos solo es posi— 
ble una ovaluacion de tipo automatioo, on baso al ultimo Presupues^ 
to, o a lo sumo con valoracion de plusvalias porcentualos, en loc. 
cit. pags. 144 y S3.
(47)Duvergep op. cit. pag. 225.
(48) Marcantonio0 L'rzienda dello State. Milano 1950. pag. 265.
(49) La citada Loy de 1.950 modifico los arts. 32,33 y 34 de - 
la LAC.
(50) En las leyos de suplementos la valoracion supono una jus—
- 274 -
•bifioaoion por expodionte, de las necesidados y se ajusta a una - 
Real Orden de 12 de junio de 1.930. ver mi articule "Regimen de - 
los Crédites cit. pags. 1249 7 1268,
(51) La informacion comparada sobre el toma puede verse en — 
Parlements, pags. 229 y sig.
(52) Loc. cit. pag. 22.
(53) Sobro el orden de los elementos del Prosupuesto, os fun 
damental la Ley Italiana, conocida por Ley Conti, de 1-3-1964#
(54) Este tema fundamental so analiza mas adelante.
(55) Se introduce para obtenor do el una vision de copjunto, 
tione importancia per ver sobro él, como funciona el principle de 
publicidad.
(56) Talioe dedica el capitulo 2® de sü Legge di bilancio, - 
cit. el tema del contenido dol Presupuesto, aceptacion del dopos^ 
to e iiiperfeocion de los elementos ael proyecto depositado.
(57) Revelador como ninguno sea, tal vez, el magnifioo traba 
jo de bainz de Bujonda, Hacienda y Dorocho. Tomo 1 "Organizacion 
Politica y Derocho Financiero/, pags. 117 y sig.
(58) Un araplio estudio de la Parliament Act. do 1911? on la 
introducedon a la 8® ed. de la "Introdution to the study of the — 
law of the Constitution" do Dicey Londres. 1920, Sn iKarticular, - 
dosdo la pagina 21 ,en torno a los "Money Bills".
(59) Fraga. La Reforma del Consejo de los Est Aos Unidos. Ma 
drid. 1951 pags. 56 y 57.
(60) Sanchez Agesta. Gobiemo y Responsabilidad. REP. 113-114 
El articule (pags. 35 y sig.) es, por lo demas, un magnifico ensar- 
yo de sistematizacion del toma de la responsabilidad politica.
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(61 ) El toma dol origon prosupuestario do l a Camaras s© hca 
piant©ado con rigor por Sainz do Bujanda on "Organizaoion politi- 
ca y dereoho finanoioro", ©n Haoionda y Dor©oho lo paga o 239 y “ 
sig,, on gonoral, paga. 264 y sig., aobro el caso ingles, 279 y - 
sig. para el dorecho franoes, y dosde la 284 estudia el panorama
on la Monarquia espanola.
Le dedica atenoion especial a las cscrituras do millonop (pr^a. 
308 y sig, ) y an valor como Prosupuestos pr.rciales,
(62) Garcia Pelayo. Dorocho Constitucional compared©, cit. - 
pag. 255.
(63) As£ aparece on ©1 Policraticus de ^alia bury, el Specu- 
lunn Rcgum do *J.varo Pclayo .. vid Beneyto "Los origines de la —  
Ciencia Politica on Espana". Madrid. 1949 paga, 231 y sig,
(64) Garcia imovoroa. Dorocho Presupuostario. Apuntos do da- 
so. Sevilla 1.9&9*
Dcstaca como primeras ideas inspiradoras de un derocho prosupueia 
tario (pag. 7) el predominio do la roprosontacion popular, la dos— 
oonfianza fronte al poder ejocutivo y la idea do un control rigur£ 
so aobro el mismo,
(65) El origonde los podores dol Prrlamonto britanico. pags. 
31 y sig. del Libro do Ronald Butt. "Tho c.f Parlement " London ——
1.967.
(66) Todo el interesantisimo libro publicado por Presses Unj^  
vorsitairos. Etudes sur L ’histoire des Jissamblees d’Etats". Paris 
1.966, conticne ©studios sobre cl origon de las iisambleas, y la im 
portancia dol principle reprosontativo en el oometimiento del in>- 
puosto y dol gasto publico. Particularnento interesantes son los — 
©studios sobro Francia.
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(67) Sobre la labor finanoiora de las Camaras tradioicnales 
castellanas, ademas dol citado ostudio de Sainz de Bujauda, exis- 
■fcen multitud de estudios. Una amplia relaccion bibliografioa se — 
encuentra en Pérez Pren(fea Pags. 362 y sig. REP 126, nota 4 "Cer­
tes de Castilla y Certes de Cadiz".
(68) Trotabas. Finances publiques. Dallez 1967* pags. 21 y -
sig.
(69) "Principii di Diritto pari amen tare", de l'ü ce 1 ii.d ïlliinov— 
1.910, pag. 97.
(70) "The problem of supply in Great Britain in the £netee- 
nth century", por V. Cromwell, en "Etudes in L*histoire des Assem 
blees d*EtatsÏÏ. Paris 1966. pags. 1 y sig.
(71) Capitule 1 de este libro.
(72) Por oitar un libro que haga una oxposicion historica del 
problème, "Historié Economica do Europe".Birnie Barcelona 1957- pags, 
13 y sig.
(73) Se cita la frase de Villele, "Monsieurs, saluez ce chi­
ffre. Vous no la reverrez plus", i^ronunciada, para oxcusar una ci__ 
fra muy elevada del Prosupuesto, résulté cierta. Los gastos sigui« 
ron aumentando.
Sobre el tema, Nabarro . on Hacienda Publica. Madrid 1961. pags. 
225 y sig.
(74) Tel vea sea el analisis mas fine del problème de la cr^ 
sis pariamentaria apiicado a un caso y un régimen, como el francos 
de 1.958, Lesguillons.- "L'intervention du . ouvoir c;:6cùiàfdajis la 
procédure de decision budgétaire on France" on Devolve y Losgui- 
llons "Le contrôle parlenontaire sur lo politique économique et - 
budgétaire, pags. 135 y sig. Paris I.964.
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(75) V. pags, 431 y sig, de "Le budget" oit,
(76) viclo El Banna, oit, pags, 227 y sig,
(77) Parlament 3. oi±. pdgs. 214 y sig.
(78) Sobre todos estos medios de expresion nos rernitimos al 
que sigue siendo libro central del Dereoho parlamentario, PRSKIKE 
-MAY. TraaHso . on Tho law, privileges, proceeding and usage of - 
P arlijQoent, 17® edioion. Londres 1964, libro al quo Morrison of — 
Lamheth, on- su gran libro "Government and Parliament" 3® od. Lon­
dres 1964. pag. 210, califica do bibliacbl procedimiento pariamen 
tario.
(79) Ruini. La funcioni legislative. Milano 1.953#
(80) De modo siirdlar en Espana,, el art® 48 del Reglamento de 
las Cortes dispone quo si el acuerdo de una Comision modifica sue 
tancialmonte el proyocto, puede aoor iarso que se tramite como pro_ 
posicion de Ley.
(81) Perreau Pradier. Loc. ci*, pag. 120, dirige un fuerte ata 
que a la domagogia parlamentaria, nacida del mandate imperativo, - 
"Los diputados haoen inscribir on los Prosupuestos crédités do in 
teres efectoral sin proocupacion por el equilibrio. Olvidan su p^ 
pel do controladoros del Gobiemo. Sustituyen a los Ministres sin 
saber como el Ministre do Finanzas podra encontrar los Ingresos o£ 
rrospondiontes."
(82) Leguillons expresivamonte califica ol proyocto do Ley de 
Prosupuestos do "cuasi-intangible" por las Camaras, pag. 143, en - 
loc. cit.
(83) Jean Francois Aubert. Traite de Droit Constitutionnel —  
Suisse. Neuchatel 1967. pag. 490.
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Bn Suiza el Parlamento no tiene porque limitarse a aprobar o re 
ohazar el Presupuesto. Puedo modifioarlo en cierta medida, aunque 
bien es cierto quo usa de su dorecho de raanera moderada. Pqr ejeia- 
plo en 1.963 la modificacion introducida fuo de una diezmilosima — 
parte del importe total del Prosupuesto.
Igualmente, ol Parlamonto puedo aumentar el gasto, no estando — 
esto sometido a prohibioion como on Francia, ni al veto del Gobior 
no como on Inglaterra y Alemania, ni a la necesidad do componsar - 
con nuevo ingroso como on Italia.
(84) En Parlements, cit. pags. 223 y sig*
(85) Douverger. loc. cit. pag. 243*
(86) Mortati. Institxisionidi Drritto Pubbico Padova 1966. pag. 
593s SEPE, "El Presupucsto en Italia", en Documentacion Administra­
tive 100. pag. 247.
En general, el tema tiene ol mas amplio tratamiento en ONIDA. La 
logge di spessa nolla Constituzione Italiana. Milano 1.963*
(87) Jennings.- Parliament. Cambridge.1939» pags. 249 y sig.
(88) Jennings cit. pag. 253*
(89) Un rapide examen del dorecho coiiq)arado, y uno mas deteni— 
do de la limitacion a la prosentaoion de enmiendas quo aumontan gas 
tos, segun ol art. 17 do la Constitucion francesa de 1.946, en Sou­
lier. "L'article 17 do la Constitution et s*cs incidences", en "La - 
reforme" cit. tomo 2. pags. 23 y sig.
Concluye diciendo que la iniciativa pari amen taria en esta mate­
ria va pordiendo su caractor de iniciativa para convertirse en la — 
afirmacion de posicionos politioas.
(90) pags. 106 y sig. de COTTEEET. Le pouvoir législatif en ——
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Prance. Paris. 1962. Amselek. cit. pag. 203 y sig*
(91) Loc. cit. pag. 208.
(92) Cotteix t. Loc. cit. pag. 12$.
(93) Art. 92 dol Reglamento de la i'lsamblea Nacional.
(94) Un ooinplotfslmo y exhaustive ostudio dol citado art. 40 
on op. cit. do iisamlok, pags. 213 y sig.; y El Banna pags. 97 y 
sig.
(95) Bn esto punto disiente Anselek que cree quo no se aplica 
a las proposiciones coniponsadas, y oit a en su apoyo deoisiorüsde - 
la Comision de Pinanzas de la Asamblea Nacional do 9*4 y 27-10-59 
(loc. cit. pag. 219)
(96) Garcia Anoreros oncuentra similitud casi litoral entre 
el art* 59 antiguo dol Reglamento de las Cortes y ol 42 de la Ley 
Organisa francesa (loc. cit. pag. 29)
(97) Problemas actualss del Dorecho presupuostario espanol. — 
Madrid. 1962 pag. 38.
(98) El Reglamento de las Cortes Espanolas. Madrid 1.959 pég.
137.
(99) Yuste, loc. cit. pags. 17 y sig. de la separata.
(100) vid. sugra.
(101) Con la excepcion dol dorocho anglosajon.
(102) Tal es el caso do los oonç>rendidos como sorvioios vota— 
dos, que integran el Pondo Consolidado, o son objoto de "apropia^- 
cion permanente".
(103) Lucifredi. L'iniziativa legislative parlamentare. Mila­
no 1.968, hace un magnifioo osqueina de sus limites, pags. 231 y sig.
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( 104) Un eaquoma do rostricoiones del Pari amen to on ol inter^ 
santé libro de Cotteret. "Le pouvoir logoslatif en France". Paris 
1.962.
(105) "Le budget" cit. pags. 194 y sig. y 242 y sig.
(106) En loc. oit. pags. 16O y sig.
(107) Bustamento on su colaboracion al libro de Laufonbauger. 
Finanzas, oit. pags. 29 y sig. da noticia, aplioada al caso mojioa 
no, de como el funcionamionto del plazo preclusivo inposibilita el 
examen del Prosupuesto por la Cânara. "La sola oonsideracion del —  
limitadisimo lapse que media entre la focha en que el Ejecutivo do— 
be onviar a la Camara de Diputado el proyocto de Presupuosto, y la 
focha en que el Prosupuesto ya aprobado debe ser devue1to ai Ejecu 
tivo para su public aci on, os suficiente para oxliibir, como, por im 
posibilidad material de oxaminar detonidaraente el proyocto de Prosu 
puesto presentado por ol Ejecutivcy La Camara do Diputados tiene —  
que conformarse con conocorlo en lo general y sancionarlo on sus —  
términos".
(108) 0 focha do finalizacion dol ano financioro.
(109) Stouna, loc. cit. pag. 92, da noticia do que las docoap- 
vas provisionalos en Bolgica funcionan como instituaion no oxcopci£ 
nal. "Estan aclimatadas y roglamentadas."
(110 ) Un amplio ostudio comparative de las doceavas provisio- 
nales en Parlements. Pags. 230 y sig.
(111) Es ourioso que esta posibilidad so conoiba como medio or 
dinario, y no se cimento on los podores de oxcepcion dol art. 16 do 
la Constitucion. Hay que entender, pues, que os una instituoion nor 
mal, constituyondo el mas flagrante ataque a las competencias finan
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oioras del Parlamonto.
(112) En Alemania es la Comision parlamentaria la que decide
sobro su posible compensacion#
(113) Loo. cit. pags. 211 y sig.
(114) El tema so exrpono en la segunda parte del libro.
(115) Este caracter conduce al teriia do los "riders" o "cava­
liers budgétaires", on baso a los quo se formulé la teoria del ca 
racter formal do la Ley de Prosupuestos (vid. Eusebio Gonzalez quo 
resume la tooria do la Ley formal on "Nattura giuridica della le— 
gge dL .bilancio nol dritto spagnolo" Riv. Div. Pin. 111 y sig.) y - 
la de la doblo condicionalidad. Vid. mi articulo "Regimen do los - 
croditos" oit. pag. 1242 y sig.
(116) Barthe Lomy, loc. cit. pag. 326, llama la atencién so­
bre cémo la Comisién de Pinanzas se arroga compotoncias de otras - 
Comisionos "gracias al abuso de los "cavaliers budgétaires" "on ol 
Cafarnaura de la Ley de Prosupuestos". De este modo se ap rue ban nor 
mas de validez permanente, valiondose de las vontajas inherontos — 
al veto dol Presupuostos rapidez, veto a focha fija.
(117) Rocuérdenso los casos citados de Brasil y Suocia.
(118) "Régimen Juridico de los croditos extraordinarips y los 
suplomentos do crédite". En Rev. Der. Pin. 78.
(119) Las leyos de crédites extraordinarios, aunque son leyes 
pre supues tari as, sin embargo, no se consideran a estes efeotos de - 
modo particular, y las enmiendas a las mismas no se diferencian de 
las prosentadas a otra Ley. Por elle, si suponen aumento de gastos 
se aplican las restricciones del art. 60 y no del 59. Ver rai arti­
cule "Régimen juridico de los croditos" oit. pags. 1283 y sig.
• ^  w
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(120) Por ejomplo, una Mooion, vid Diotamen dol Consejo d© 
tado 35*316, de 16-2-67•
(121) Sobro la autonomia finanoiora do la Camara Parlementa -
de la Union Intorparlamentarie « Paris 196I. paga. 77 y sig.y Diotamon 
del Consejo de Estado do 1-3-1967*
(122) Bonofant. L'tintonomio financière et administrative dos -
Assemblées parlementaires en Franco. Reivd dos sciences financière
1961. n® 2 pags. 293 y sig.
(123) El libre citado do Stourm. Le budget,corrobora, por to­
dos, la afirmacion.
(124) Los ostudios citados de Talico, en Italia; Lesguillons 
en Francia, son buen ojenplo.
La mera loctura dol indice de la Revista francesa do Ciencia Fi­
nanciers, muestra como do los estudios de derocho presupuostario do 
la década dol 60, la mayoria hacen referoncia a problemas de tipo — 
constitucional o administrative, mas que al contenido dol Prosupues^  
to.
La observacién la formula en términos générales sobre los gas— 
tos pûblicos. Raharroo citado pag. 227#
(125) Por todos, Erkino-May. Traatrso on the lari, privileges, 
proce'dings and usage of parlzmont 17® Ed. 1964. London, dodioa al 
toma del examen del Prosupuesto ol mas exhaustive estudio. pag. 705
a 845.
(126) Ver nota 5 do este capitule,
(127) El Prosupuesto es una norma quo se autooonsume con el —  
tronscurso de un plazo. Naco ya con efeotos limitados en su vigen- 
cia.
-  283 -
Villar Palasi. Derocho Adrainistrativo. pag. 318. Madrid 1.968.
(128) Cada aprobacion de un Prosupuesto pormite a la Çamara - 
vigilar prospectivamento las lincas de aooion del Gobierno, y, a — 
posteriori, ol arapliacdonto do dioha linoa contenida en el Presu­
puosto anterior.
(129) Ver apartado 3 c) c*) do este capitule.
(130) Plambard. Le refus du budget. Caén. 1.905*
(131) Pags. 299 y sig. del "Parlamonto britanico" de Praga. - 
Madrid 196I.
Explica el alcanco de ose control on la Inglatorra de hoy#
(132) Hay una clara separacion entre ambos casos, Una cosa os 
que se provea como isntitucion ordinaria que el Prosupuesto, on ——  
cierto plazo, pudiera aprobarso por norma ordinaria. Y otrq cosa, — 
bien distinta os que oxcepcionalmcnte, y no insti tucionalmente se - 
puoda aprobar un Prosupuesto por razon de urgencia, por Docroto- 
Ley.
La Legislacion en ■todos los paises ha luchado contra esta posibi— 
lidad, dado que institucionalmonte la legislacion do urgenpia en - 
esta materia, es lo mismo que somotor a plazo preclusivo la aprobar- 
cion por el Parlamonto, derogando la instituoion de las doceavas, - 
provista para el funcionamionto provisional do las institucionos.
(133) Es el tema de la naturaloza de la Ley do Prosupuestos, y 
de los efeotos juridicos dol Presupuosto, que se ha abordado, aunque 
paroialmente, en ol capitule 2 de este libro, a donde nos rernitimos.
(134) Hscaretti, Derecho Constitucional. cit. pag. 40? oalifl 
ca la aprobacion anual y examen del Prosupuesto como una funcion —  
e je cuti va de las Câmaras Parlamentarias. Concretamente dice que es
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una funcion ojocutiva do control continuado del Gobiemo.
Afinando esta idea exprosa quo la Ley del Presupuosto simplemente 
autorisa a funcionar on base a una prevision de gadtos, mi entras — 
quo el verdadero prosupuesto, el consuntijlroç • se aprueba «^os dos— 
pues, cuando su funcion provisora (presuponero) ya no es posible.
(135) Asf se deduce de su caracter de Ley "mere formalis". —  
Diet omen Consejo de Estado, do 18-2-70, no 36.957.
Garcia Anoveros. Naturaloza jurfdica dol Prosupuesto, en Homena 
je a Jordana de Pozas. III. 2®. pags. 435 y sig.
(136) Bl; problema de la naturaloza del Prosupuesto no esta en 
"saber si las leyos quo apruoban un Prosupuesto" son o no loyos ma 
toriales", sino "si ol Presupuosto on si es materia do Ley". Nota 
do Martinez Usoros a la 8» odicion dol "Derecho Administrative" —  
do Garcia Oviodo. Madrid. 1962.
(137) Basta recordar los arts. 14 y 15.2 do la Ley de Cortes, 
y 50 de la Ley Organica del Estado.
(138) En Italia el Prosupuesto ha do aprobarse por ley, Lo —  
afirma exprosamonto el art. 8l de la Constitucion. Talice, on loc. 
cit. pag. 61, y Mortati, en Instituzioni di dritto publico. Padora
1962. pag. 641 y sig. ontionden que no es posible se deloguo on ol 
ejecutivo la facultad aprobatoria de un pure acto do control on el 
ojecutivo.
(139) Villar Palasi, en derecho administrative. Madrid 1968, — 
pag. 294, resuelve el toma do las materias resorvadas a ley con la 
reproduccion del art. 10 de la Ley de Cortes. Con alguna mayor am­
pli tud se refiere al tema en la pag. 390> al tratar de los limites 
a la potostad reglamentaria.
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(140)"La doctrina de las materias resorvadas a la Loy y la r£ 
ciente jurisprudencia del Tribunal Supremo" de L. Martin Retortille 
RAP. 39 pags. 287 y sig.
Cita a M. S. Ciannind para qui en la esencia do la doctrina con 
sistia "en una detorrainacion de la corapotoncia normativa vinculan 
do la regulacion de detorminadas materias a un solo tipo de nor- 
mas, la Ley".
Sin embargo, siguiendo a Garcia Entaria, acertadamente a rai mo, 
do de ver, entionde que ol art. 10 do la Ley de Certes no es una 
norma quo establozca materias rosorvadas a Ley, sino que atribuye 
faoultadcs on exclusiva al legislative. Ademas el procopto se mon 
ta on criterios cuantitativos y no oualitativos. Historicamente, - 
dice, tambion tiene distinto significado la doctrina do las mato- 
rias rosorvadas y la atribucion do corapetencia a los Parlamentos,
pag. 297.
(141) Loc. cit. pags. 191 y sig.
(142) Sobro este toma, ver mi articule citado "Rcgimon de los
Crédites", pag. 1253 nota 65#
(143) Loc. cit. pag. 191 y sig. y 214 y sig.
(144) Los contrôles ojorcidos sobro el Parlamonto, por la Coïc
na, el Gabinetqy .el Gobiemo muy bien oxpuostos, con especial ro- 
ferencia al caso britanico, on Jonnings. "the law and tho Constitu 
tien", pag. 179 y sig. 5® ed. Londres 1.964.
(145) ibnsolok. cit. pag. 431 y sig.
(146) El Gobiomo puedo asegurarse ol control del procodimien 
to legislative, e incluse disposcor a las Asambleas de su oompeten
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cia, atribuyendose poderos ospéciales. "Todo un arsenal do manio- 
bras se encuentra a disposicion dol Gobiorno on el procedimiento 
legislative". Mabiloau. loc. cit. pag. 57 y sig.
(147) Nos rernitimos a la oxposicion del capitule 2®.
(148) Eusebio Gonzalez. La Naturaloza, oit. inodita, entien­
ds que un ingreso no incluido en el Presupuosto no puede rocaudar 
80, o lo que os lo mismo, que los efeotos del Presupuosto respecte 
al ingreso son rosolutorias, y no ostimativos. pag. 274 y sig.
En contra , muoho més aoertado a nuestro modo de ver, Garcia r—  
Anoaperos, en "Naturaloza, cit. i-âg. 446).
(149) Sainz de Bujanda.- "La reforme du budget espagnol" Re­
vue de Science Einanciore. 1951*
(150) iisi la LAC condona con nul id ad no convalidable admini^ s 
trativamente las obligaoicnos contraidas fuera dol marco dol Pre— 
supuesto (art. 39)
(151) Ror ejemplo, arts, 2 y 3 de la LPA remitiondonos a lo 
dicho sobre el mismo en el capitule 2.
(152) Sobre el tema de las autorizacionos presupuestarias, — 
mas abajo.
(153) Ver el magistral ostudio de Garcia de Enterria, "Logi£ 
lacion delegada y control judicial". Madrid 1.970.
(154) Bertrand y Barrcan "La discussion et lo vote du budget" 
en "La Reforme" et. pag. 53 y sig.- Talice. loc. cit. pag. 69 y - 
sig.
(155) ibnselek. cit. pag. 75 y sig.
(156) La Loy de Maximas os ol acto pro supue s tario por oxcolen 
cia. Es un acto de prevision, que considéra fundamentalmente la -
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unidad del Prosupuesto. Tambion es un aoto do autorizacion. Al di£ 
outiæse las Leyes de Maximas, el debate aun siendo presupuostario, 
68 fundamontalmente un debate politico.
Figore. Loc. cit. pag. 320 y también Laufonburger Finanzas , cit. 
pag. 36 y sig.
(157) Art. 40 L. A.C.
(158) Horviou. "La presentation du budget", on "La Reforme", 
cit Tomo 1 explica (pag. 49 y sig) como ol principio politico de - 
la anualidad, dotorminando por la instituoion constitucional del - 
oometimicnto poriodico del ostado de gastos al Parlamonto, so bur— 
la, compromotiendo grates do ojeroicios futures, pagando obligaci^ o 
nes de ejeroicios antoriores, distinguiondo unos crédites que so - 
califican do estimatives, aplicando un sistoma de ojocucion de ojcr 
cicio.
(159) Explica con clari^ iad la diforoncia on el regimen do - 
ojorcicio y ol do gestion. Trotabas en loc. cit. pag. 117 y sig.
Vcyrac "L^exorciso et la gestion" en la Reforme, oit. pag.113 y 
sig. Tomo 2.
(160) Comparar Fraga. El Parlamonto ingles, oit. pag» 304»
(161) Ley de 30-12-1969
(162) Arts. 2.4.8.9.12.
(163) iirts. 4.5.
(164) Arts. 22 y sig.
(165) Arts. 10.14.15.
(166) Arts. 17.19.32.43.50.
(167) Sobre los problemas que plantea el bicaméralisme en la —
aprobacion dol Prosupuesto. Parlements, pag. 219 y sig.
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(175) En Charvin.- L'évolution du role des Commission do Fi- 
nanooB, en Rev. Soienoe Financiers 1.969- 1 pag. 122 y sig,
(176) iiPt. 9 de la Ley de 29-6-1877
10 " 7-7-1888
7 ” 29-6-1890 por ojomplo,
(177) iirts. 17 y 18 do la Loy do 29-6-1887
33 y 36 " 30-6-1892
9 " 30-6-1895# por ojcnplo.
(178)
( i^rts. 10 y 25 de la Ley de 29-6-189O
4 " 5-8-1893, -por o jemplo.
(179) Citado on pag. 25 de "Manuel del Derecho parlamentario 
o Rosumcn do las Réglas que se observa on ol Pcjrlamento de Inglato^
rra y en ol Congreso de Estados Unidos". Rccopilado por T .mas Je­
fferson" •
Edicion on Espanol. Paris 1.827.
(180) Iliceli, loc. cit. pag. 94*
(181) Una compléta oxposicion de la aprobacion de las loyes —
financieras en la Camara de los Comunes en Lord Campion. 3® Ed. Lon 
dre8 19580 pag. 265 y sig.
Analiaa primero ol procedimiento dol Commiteee of Eupply (pag. 266 
y sig.) y sucesivamonte, del Commitee of v/ays and means (pag. 277 y 
Big.) y la Uholo House (280 y sig.)
(182) Brittain. "The British budgetary system." London 1.959, 
pag. 21 y sig.
(183) Jennings, cit. pag. 303 y sig.
(184) Finanças, cit. pag. 22 y sig.
(185) Galloway. The legislative process in Congress. New Yook 
6® inipresion I.964 pags 91 y sig.
-  289 -
(186) SANCHEZ AGESTA. Dereoho Constitucional Comparado. 2® - 
Ed* Madrid. 1965#
Pag. 193; afiirmo que "al Consejo corresponde asimismo redactor 
y aprobar ol Presupuosto, que se desdobla on dos Leyes, una do in 
grosos y otra de gastos. El Présidente y su Gabinete unidamente pue_ 
don hacer una indicacion de necosidados a través del llanado mensa 
je del Prosupuesto".
(187) Buchanam. cit. pag. 235 y sig, realiza un exporimento - 
do interés, eual os no exponer, on linoas gon raies, la estructura 
del ciclo prosupuestario, sino narrar, al modo do los juristes * an 
glosajonos, ol ciclo de un Presupuosto, eligiendo ol presentado —  
por Johnson para I.966. Demuestra con este ejeiiq)lo los pasos y di- 
ficultades de presentaoion de un Prosupuesto y las fasos de su apr£ 
bacion.
(188) Loc. cit. pag. 63#
(189) Curiosamonte expuosto, con ejeiï^ Dlos de la historia fron 
cGsa, .oturm analiza el pose do las votaciones por articule a las - 
votaoiones por capitule, establecidas défini tivamento en I.871, en 
tondiendo que el gran numéro do capitules existentes (unos 750) —  
perraitia que aun fuera efioaz el ejorcicio de los doreohos de enmion 
da parlamen tari a, op. cit. pag. 26l y sig. y 266 y sig.
(190) El art. 44.3 de la Constitucion de 1958 permite al Go­
biemo obligar a la Camara a pronunciarse con un solo veto sobro 
todo un texto o parte do él, sin que oporon mas enmiendas que las 
propuostas o aceptadas por ol Gobiemo.
Este sistema que concodo al Gobiomo un gran control sobre ol pro
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(168) Buen ejomplo d© ©lie, es la Parliament Act, de 16—12— 
1949, que rechazaron per tres voces los Lores.
vid. Cadart. "Lo Parliament Act do 1.949 ot la consolidation du 
bicameralismo limite en Grande Bretagne" on Rovne du Droit Public. 
1952.
(169) Sobre la modificacion del equilibrio bicameral. Losgui, 
lions cit. pag. 147 y sig.
(170) Boni880 u. La Chambre des lords an XX siocle. Paris 1957
pag. 145"
Despues de le Parliament Act de 1.949, on pag. 337 del mismo li^  
bro. Tras lo cual el autor hace prevision©s sobro el future de la 
Camara.
Coraparar ostas provisionos con las do .Lord Pethick . Lawrence, 
en el libro coleetivo. "The future of the House of Lords" London —
1.954.
(171) En Espana tanto la Loy Organica dol Estado (art. 54) oo_ 
mo el Reglamento do las Cortes (arts. 57 al 60) instrumenta^ un si^ 
tema particular.
(172) Pari aments, cit. pag. 235 y sig.
(173) Similar estudio al de la Union Interparlamontaria cs el 
de Campion y LidordalOo "La procedure parlementaire on Europe". Pa 
ris 1.955 a travds dol cual puodon analizarse coii^arativamonte una 
veintona do Asambleas.
(174) Barthélémy, en su oxtraordinario "Essai sur lo travail - 
parlementaire et le système des comnisssions" Paris 1.934, asi co— 
mionza su ©studio sobre la funcion finanoiora del Parlamento. pag.
278.
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codimiento parlamentario busoa, sogun Losguilons, raantoncr la oeta 
bilidad gubomamental, cvitando como oourria hasta 1.958 quo la —  
aprobacion dol Prosupuesto supusiora una "mise on scono" do la con 
fianza del Gobiorno ante la Camara, por lo quo, al usarso nucho osa 
arma, esta pordio su eficacia. En loc. cit. pag. l80 y sig^
(191) Talice. Loc. cit. pag. 173 y sig.
(192) Un analisis do los proocdinientos ordinarios, abroviados 
doscentralizados y ndxtos, particularnento on baso a la legislacion 
italiana, on Biscarotti, op. cit. pag. 392 y sig.
(193) "Tho Parliament of Switzerland" do Christopher Qughos - 
London. 1.962. pag. 144*
(194) En Polonia no se obliga a la Dieta a votar al Prosupuo^ 
to on una focha, pag. 224 Rov. Science Financière. 19^5 n* 2.
Ronigiusz Biorzanok. "Los fonction do la Dio te dans la domain© - 
du budget et du Plan o'cononiquo national on Pologne".
(195) Vor rai citado articulo "Regimen do los croditos" pag. 
1256 y sig.
(196) Las doceavas on Espana constituyen un regimen excopcional 
(ultimo inciso del art. 33 do la L.A.C.) contemplado constitucional^ 
monte (art. 54*1 C.O.E.) quo funciona de modo automatico.
(197) So deduce del art. 33 L.A.C.
(198) Excopcion a la adocuacion do las Comisions a la ©struc­
tura gubcrnamental. Art. 19*1 dol Reglamento do las Cortes.
(199) Sobro el toma do las Leyes do Comision, on particular on 
tomo a los croditos oxtraordinarios, ver mi articulo "Rogimon jur^ 
dioo do los croditos ..." cir. pag. 1284 y 1285.
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(200) Seguimos aquf la Mooion del Consejo do Bstado do 12-12-
1968.
(201 ) Vor Garrido Pall a. Tratado do Dereoho Administra tivo. - 
Tomo 1. pag. 220, nota 11 -1® ed. Madrid 1.958*
(202) El tema debo coneotarso con lo expuosto on ol capitule 
2® sobro las obligaciones exigibles dol Estado.
(203) Sobre las consecuencias en los distintos regimonos pol^ 
ticos so seguirian do un rechazo dol Presupuosto por la Caiiara. —  
vid. Stourm cit. pag. 355 y sig.
Rocogo do Erskino May los casos on quo so propuso on Inglatorra 
rechazar ol Prosupuesto (Thomas Pitt en 1?8l, Pox on 1.784), y oita 
los oasos oonocidos on Prania (pag. 362 y sig,)
(204) Soguinos a Plambard - La Re form. cit. pag. 135 y sig.
(205) El Banna, pag. 56 y 58.
(206)Zanobini.cit. pag» 441 *
(207) Un complete ostudio de "El Derecho de disolucion dol Par 
lamente " cs la obra de este tf.tulo'do G. Bay on. Madrid 1935, on ü»- 
que so plantean puntoa contraries a la tosis mantonida por Redslob 
sobro la esencia del parlamentarismo on su "Le regimen parlementaire" 
Paris 1.924.
Loowenstein, op. oit. pag. 279 y sig.
(208) wonohez iigesta. Derecho Constitucional Coinparado. pags.
322 y sig. y 343 y sig.
(209) Loc. cit. pag. 231 y sig. y 249.
Spadaid. 11 capo dollo State. Roma 1.962.
Dedica unas paginas (dosde la 148) al poder de disolucion en Ita 
lia»
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(210) Pag. 61 en loo. cit.
(211) Van Raalto, cit. pag. 143 y sig*
(212) Lo Budget cit. pag. 91 y sig.
(213) La distincion os de Guicciardi. La giuatizia anmistratj^ 
va. 1942 pag. 8 y sig.
(214) Con las salvedades que se establecieron al principio —  
del trabajo on cuanto a la insonstitucionalidad de la renuncia de 
las conrpetencias.
(215) El ale once de rigidez rolativa quo proporciona el prin­
cipio do Gspecialidad, on Amselok, cit. pag. 283 y sig.
(216) Buen 0jeniplo os la Seccion 31 do nuostros Prosupuestos 
General08.
(217) Ver el oapitulo 8 do esto libro.
(218) Ver notas 121 y 122, y Dictanon del Consejo do Bstado -
36.801 do 15 do enero de 1.970.
(219) Por todos, Garcia de Entoj^ ta. Obsorvaciones sobre ol —
fundamonto do la indergabilidad singular de los Reglamontos. RAP, 27
pags. 76 y sig. y lia lucha contra las inmun&dados del podep on Der£ 
cho Administrative. RAP. 38 pag. 168.
(220) Mabilean. La corr^otonce financioro du Parlement do la - 
V® Republioa R.S. F. 1961.I. pag, 45 7 sig.
Cotteret. Le pouvoir Règlementare en matière budgétaire R.8.P. 
1963.3. pag. 372 y sig, 
y Lasaile citado.
(221) Asp oc to distintovos que exista n nor mas reglamentarias do 
desarrollo do la Ley General on matoria prosupuostaria. Por ejemplo 
la Real Ordon do 12-6-1930 respocto al art. 41 de la L.A.C.
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(222) Trotabas, Pinanoos cit. pag. 101 y sig.
(223) Esto oaraotor cs sustantivo en ol ostudio de Cottorot - 
citado.
(224) Garcia do Entoria. Legislacion dclogada y control judi­
cial. Madrid. 1970 pag. 109 y sig. sobre la doctrina del Ermaclitigung 
o dol poder dclegado como podor propio.
(225) Es cierto quo ol autor so rcfiero a ordenanzas como nor 
ma aprobatoria del Prosupuesto. Loc. oit. pag. 250.
(226) Un intente de ploneamiento gonoral en Cottoro*. L© pouvoir 
Rov. Jcionce Pin. 1963 n® 3 pag. 372 y si. que define ol toma por — 
sus efeotos nogativos s Es distinta laejocuoion do una Ley financio— 
ra o do una Loy ordinaria.
- El Gobiemo po puodo adoptar roglamontos indepondiien— 
tes en materia finanoiora.
- Si la medida os urgente so careco de tiompo para po— 
dir una habilitacion de fondes (p. 379)
(227) Lasalle, cit. pag. 592, lima la atencion sobre como la 
doslogalizacion dol Presupuosto no data do la V Ropublica, sino que 
proviene do la III.
(228) Lasalle, cit. pag. 597 y sig. hace una intorosantisina - 
oxposicion sobre ol alcanco del podor roglamontario sobro ol Presu­
puosto, El Gobiorno lo modifica ouantitativamento (croditos suplo- 
mentarios), sino cualitativamonte (transferencias, crédites globa­
les repartidos).
(225) Mabileau. La compotmco Financier o du Parlement do la — 
cinjquiém® République Rovno de Science Financioro. 19161 n® 1 pag. - 
45 y 8ig.
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explica, pag. 48 y sig. como se hurta al Parlamento la materia 
de Ley. Hay Leyes financieras (Presupuosto) quo siguon prccedimion 
tos espeoialos inoluso; leyes financieras (impuestos) que so aprue^  
ban por el procedimiento législative ordinario; leyes financieras 
on quo el Parlamonto solo marca los principles fundamentalos (Se- 
guridad Social, rooursos locales); materias financieras quo se —  
aprueban per Reglamento (tasas parafiscales).
(230) Cotteret pag. 3 %  7 sig.
1® "Transferts" de crédite^ ^ s la modificacion del reparte de - 
crédités entre capitules. Modifican la dotorminacion dol servicio 
responsable de la ejecucion dol gasto, sin modificar la naturaloza 
de esta.
2® "Virements" de crédité• Modifioan la naturaleza del gasto. — 
Se efoctua dontro dol capitule de cada liinisterio, no pudiendo efo^ 
tuarse do un crédité estimative a uno limitative , ni pasar de un — 
10^ del volumon total dol capitule.
3® "Reparte" de crédites. Es una autorizacion a un sorvioio para 
utilizer al ano siguionte el rémanente sabrante del ojerciclo.
4® Restableciraionto de crédites, que son afoctaciones de fondes 
a una cuonta especial.
5® Gastos indicativos, que pueden completorso por ol Ministre de 
Pinanzas»
6® Tr ans f ormaci one s de eraploos. Pueden adoptarse por décrété con 
Dictamen del Consejo de Estado.
(231) Cottorot loc. cit. pag. 4OO y sig. oxplica a su vez las 
modifiôaoiones extrapresupuestarias impuostaa por el podor reglamon 
tario.
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1® Décrets d*avances,similax a nuostros anticipes do Tesororia, 
que luogo se regulan por el Parlamonto, sieng:)ro van unidos a un ex 
podiente de crédite oxtraordinario o suplomentario.
2® Deere tos coiapromo tiendo gastos futur os.
(232) Cottorot loc. cit. pag. 409 y si.
El podor roglaiiientario es uso delas autorizacionos dol Presupue^
to.
1® Décrétés do roparto. iil sor los croditos globales, se efectua 
reparte roglamentario por capitules.
2® Modifieacionos do autorizacionos do ingrosos.
3® Modificacién de las autorizacionos do gastos.
(233) Gutiorrez del iilamo.- Administraoién economica del Esta 
doo 1® Ed. Madrid, 1948.
(234) Comparar con el caso inglés.
Sobro la quiebra do la rigidez prosupuostaria y modificaciones 
postoriores de los croditos "Budgétaire .»»" cit. pag. 130 y sig.
El analisis se reduce fundamontalmente a los suplomentos y transfo— 
roncias de crédite.
Brittain, cit. pag. 235 y aig»
(235) La simple lectura del Docroto—Ley doja entraver que os 
el Préambule de la Ley do 26-12-57#
(236) op. cit. pag. 78.
(237) La transforoncia os una técnica que pormite pasar sumas 
de una partida a otra, por la misma suma que consigné ol Prosupuesto 
aprobado. Concodo un gra,do do flo xi bilidad para a jus tar planes do - 
gastos y oncontrar nue vos mérgones on ol ojorcicio. Si no afecta a 
la suma total dol gasto, la transforoncia se autoriza ordinariemen-
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te por una oomun y superior autoridad a los titulares do las partd^  
das transfertdas. pag. 140 do Budgeting, oit.
(238) La Ley de 16-9-18? 1 francesa dispuso "Lo bu%ot est vo­
té piar chapitre. Aucun viromont do credit nepont avoir lieju d'un - 
ohapiro à un autre"(ect. 30) Figôre cit. pag. 231 y sig.
(239) Piorro, en su abrumador "Traiteon do tique, elec­
toral ût parlowontaire" (la oita so hace del Suplomonto do 1919) - 
oxplica cl alcanco de l',s prohibiclones do transferencias do cré­
dites on Francia. El veto por capitulos (pag. 658) prohibe que se 
vote la ospecialidad de los artioulos, con lo quo la reetriccicn — 
de la Loy do 16—9—1871 os do efecouar transferencias entre capitu­
les , dejando a los Ministros una faouktad de transforir
entre articules.
(240) La Loy do Contabilidad de 1870 pormitfa la roalizacion
de transferencias por ol Consejo do Ministres, provio dictamen dol
Consejo do Estado, cuando un capitule ofreoiera roinanento, y otro - 
déficit, y las Cortes no ostu^/ioron reunidas.
(241) Ley do Prosupuestos para el bionio 70/71 *lrts, 8 y 9*
(243) Eeguimos do corca la Mo cion del Consejo de Estado do 12—
12—68.
(243) El art. 9 de la Ley do 19—5—1870 deoia, on matoria do cuit^  
cipacionos, que "no poCj?an iiacorse Çino en virtud de acuordo y bajo 
la r o sp ons ab i 1 i da.d del Consejo do Mini s tros, los pages en suspense 
o a justificar quodsiran formalizados procisamento dontro dol ojorcâ^  
cio del Presupuosto con cargo al cual so hubieron librado."
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(244) El proyocto de Presupuostos para 19?0/71 diaponfa quo 
los antioipos se concedorfan con dictamon del Consejo do Eqtado — 
(Boletin Oficiol do las Cortes n^ 1.068). El Dictamen do la Comi— 
sion dice "dictamen favorable" (B.O.C. n® 108l)
(245) Fuo muy notable ol escape a la norma quo supusioron —  
los orodiios do calificada oxcepcion.
Vor Gutiorrez dol iilamo citado pags. 60 y 89.
(246) So gonoralizaron on la Loy de 5-4-68, art. 5
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C A P I T U L O  I V
Compstenoia presupuestaria y oonspetenoia eoonomioa.
\
Es tlpioo plantear en los modemos ©studios de dereoho presu, 
puestario la insuficiencia del Presupuesto del Estado para ©xplicar 
los problemas economicos que présenta la Hacienda Publica, y la es— 
trechez de su marco, que doja ai si ados los problemas del sector pu­
blico desconociendo sus repercusionos en rolacion con la repta na—  
cional. (l)
Se ha creido tambion ver on las Leyes programa ol tipo ideal 
de norma, acto—norma, que dotar£a al Prosupuesto de nueva vida y en 
el marco del cual podrfa ontondcrse con mayor claridad la signifioa 
cion global del fenomono y la instituoion presupuestaria. (é)
No es aqui nuostra intension plantear el problema en su con- 
junto, lo que es mas propio do un manual de derecho prosupuestario, 
sino exponer sucintamento su mas acoptado plantoamiento para extraor 
de él las consecuencias necesarias en ordon a la determinaciôn de — 
coupe tencias.
A - La competencia prosupuostaria como parte del poder eco 
nomico#
Se plantea aqu£ fundamentalmente la crisis y superacion de la 
concepciôn del Presupuesto como programa economico.
La vida del Presupuosto en Buropa en la segunda mitad del si- 
glo ha hecho a la doctrina analizEir la crisis continuada e imparable 
de los principios presupuestarios olâsicos, sin que, sin embargo, —  
las preocupaciones doctrinales fueran construct!vas y se refirieran
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a la superaoiôn do osas orisls^ o a la roostruoturaolon do la inst^ 
tuciono
Conectado el signifioado del Presupuesto oon la marcha eoon£ 
mica naoional osa crisis se ha hecho mas patente, y ha parecido el 
Presupuesto instrumento insuficiente paira oon^prendor un programa —  
economico total#
De ollo se extrajoron las oonolusiones fundamen taie s,
Primera, que el Presupuesto clâsioo no explica el ritmo de — 
la eoonomia naoional, y, ni siquiora, la totalidad de la marcha del 
sector publico. (3)
Segunda, que era pues, forzoso organizar una programacion —  
ecohomica al margen del Presupuesto, en la que este no fuera sino un 
aspeoto mas de osa programacion cenjunta. (4)
El tema ha sido objeto de literatura alTundante espocialraente 
àn los paises en que las experiencias de este tipo se han llqvado - 
adelante con mayor o mener for tuna.
Del planteamiento oonjunto del problema dejamos margipados - 
todos sus aspoctos economioos, propios de otras disciplinas, y cen­
trâmes la atencion unieamente en cuatro puntos que pueden ser de ut^ 
lidad a la hora de oxaminar el imp acte que el tema, en su donsidad - 
compléta, produce en el dereoho de las competencias presupuestarias.
En primer lugar es forzosa la alusion a la formulacion de Pr£ 
supuestos nacionales. Las experiencias socialistas, centradas en la 
economic, do un solo sector, y las nordicas y sajonas que, al calor - 
de los Presupuestos de fuerza, traen sobre el tapote la cuestion de 
las ouentas nacionales, son mas que suficientes para constituir man£ 
festaciôn expresiva del fenômenoj El Presupuesto no pue de por si solo,
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explioar los problemas economioos nacionales#
A ello se une una consideraoion de tipo intem o . Dentro del — 
mismo Presupuesto se produce una quiebra fundamental, la de une de — 
sus principios esencialess el de la universalidad. La llogada a la — 
universalidad fue una victoria polftioa similar al arribo de la cen­
tral i zacion » Pue el modo de asegurarse las Asambloas el control sobre 
el gasto, tras âsperos siglos do lucha.
Pues bien, esa universalidad que postulaba por la inclusion - 
en el Presupuesto de todos los gastos publicos, porque lo que no es- 
tuviora en el Presupuesto no fuera objeto de gasto por el Estado, se 
derrumba al ritmo del Estado liberal que lo dio nacimiento y deja pa 
80 a un Presupuesto incomplete quo no puode contemplar el conjunto — 
de la marcha economica del sector publico# La estructura presupuesta 
ria de algun pais ha onvuelto, a su vez, esta crisis pormitiondo por 
el sistema de Presupuestos especiales, la vuelta, al menos, al signi 
ficado politico conjunto de esa universalidad,
Otro fenômeno que ha tcnido influencia definitive en la tran£
formacion de las estructuras y competencias presupuestarias ha sido 
el impacto planificador# El exceso de control por la Asamblea (no m£ 
dificaciones, crédites anuales, principio de especialidad) hizo bus- 
car al Gobiorno formulas de escape que pcrmitieran coupaginar una na 
yor libertad de accion administrative con el mantenimiento de la auto_ 
rizacion parlamentaria# En définitiva, se vinieron a utilizar técni- 
cas de "cebo”, como muy grâficamente se ha expire s ado en Francia, corn
prometiendo en una decision del Parlamento la aprobacion de activida­
dos generadoras de gasto a lo largo de varies ejercicios#
Presupuestariamente, el paso de estes "cobos” a la planifica-
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oion paroial, y luego total QS oaai instantaneo* Laa Loyos-progra- 
ma y los planes eoonomloos producen un mismo efeoto do arraptrar al 
Parlamento a una decision global y con junta sobre la politics, de iii 
versiones, de la cual luego el Presupuesto va a ser pure aoto ejeou 
tivo.
Ultima oonsecuenoia es, pues, la adminis tr ati vi zaci on y, mas 
aun, la conversion del Presupuesto, paroialmente, en un actp proce— 
sal, ejocutivo de verdaderos Prosupuestos aprobados oon anteriori—
dad i)or la Camara.
Esta conclusion debe mirarse con ouidado, y no entondorla on 
su sentido litoral antes do analizar hasta que punto la aprobacion 
por la Camara de un Plan o un Pro grama indica compromiso posterior 
de la misma a la aprobacion de un Presupuesto, o incluso hasta qué 
punto puede considerarse que dichos Plan o Programas produzcan efejo 
tos jurfdicos inmediatos, o estos provengan unicamente del Prosu— -
pUGStO.
1 - Problemas do los Presupuestos Nacionales.
El concepto do Presupuesto Naoional hace reforencia al con- 
junto de gastos tanto individuales, come sociales o coleotivos y a 
la totalidad de rooursos de una Nacion.
As£ ooncobido ol Presupuesto Naoional (5) pone fronte al con 
junto de los recursos privados y publicos los gastos privados de con 
sumo y de capital, y los gastos publicos efectuados para la adquis_i 
cion de biones y sorvicios.
Dice Laufenberger que, on oste sentido, el Presupuesto eoon_o 
oico naoional puede responder a conoepoiones politicos diferentos. 
(6). En una autocracia es instrumente de direcciôn universal y disp£ 
si ci on absoluta de los rocursos nacionales, mi en tras que el aoto au- 
tori tari o del Presupuesto finanoioro no cubre sino una fr accion de —
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la actividad ooonômica y social#
Por ol contrario, el concepto se ha acunado en las democrar- 
cias occidentales, donde el Presupuesto economico naoional se rofi£ 
re al establecimiento do una cuenta general de oconomia, (?)
El mismo autor se refiero a las diferencias de matiz que pr£ 
sen tant res experiencias distintas, la americana, la inglesa y la n_o 
ruega.
En la primera, el Presupuesto naoional es un inventario y un 
programa. Se apoya en la evaluacion de la renta naoional y los gas­
tos publicos. Un Comité permanente de las Camaras realize el infor­
ma y a las Camaras corresponde desarro3Lar la legislacion en armonia 
con los objetivos que en el mismo se fijan. El poder ejocutivo no 
los desarrolla sino en la medida que el Presupuesto se lo autoriza.
En Inglaterra, a mas de inventario y programa, el Presupues­
to Naoional es indice do orientaciôn economica. Es, on definitive, 
un programa anual del que el Presupuesto os ol olemento ejecutor —  
por excelencia. (8) Sainz de Bujanda explica su origen, partiendo — 
del Libro blanco sobre la politica do empleo de 1.944 que trata de 
encauzar, al hilo do los principios Keynesianos, la politica presu- 
puestaria de emer^ncia, en cauces de normalidad. (9) El Economie —  
Survey se présenta al Parlamento junto con el Presupuesto, para que 
la Camara tome conciencia del ofeeto economico que producen las medi 
das que adoptan sobre ol equilibrio de rocursos y gastos nacionales.
(10)
En Noruega, por el contrario, el Presupuesto Naoional es un - 
acte legislative sancionado por el Parlamento. Es un programa deta- 
llado y obligatorio de la eoonomia para ol proximo aho#
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Se estudia por el Gabineto del Ministre de Asuntos Economi- 
cos y un comité de funcionarios, se informa por los Sindioatos y - 
se sornete igual que el Presupuesto financiero al Parlamento que — 
goza de los mismos derechos de enmionda que rospecto a este. Recon_o 
ce, no obstante, Lauferborger que (11) ol Gobiorno noruego, peso a 
gozar del Presupuesto economico converti do Ley, su ünica arma de 
coaccion es el Presupuesto financiero.
Duvorger da menos importancia al efocto de ostos pianos, y 
aunquo Cita al hecho de su aprobacion por Ley, los califica de pu- 
ras cuentas nacionales, (12) calificacion en la que concurro la t£ 
talidad do la doctrina mas autorizada quo se ocupa del tema.
En la estructura del dorecho continental oabo, pues, obsor- 
var quela nociôn del Presupuesto clasico no es superada por oste —  
Presupuesto naoional, que lo que hace es informar, ayudar, por la 
aplicacion do distintos sistomas de contabilidad nacional mas o me­
nas perfecoionados, a que el Presupuesto financière rospondq, a la — 
realidad economica, y sus ofectos e impacto sobre la vida economica 
del pais sean lo mas reales y beneficiosos posibles. (13)
Conclusion esta que poco aporta positivanento al marco de — - 
las competencias pro supues t er i as #
Otra cosa bien diferento séria de contemplar ol supuesto de 
la Qcononda socialista, donde,como muestra el ejomplo soviôtico, el 
Presupuesto ha sido una do las piezas clave de la transformacion ooo 
nomica. (14)
2 - Quiebra de la universalidad.
Se decia que otro de los eloraentos que influye en ol cambio - 
de compe tencias era la quiobra de la universalidad, en cuanto que au
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modifioaoiôn, y la perdida dol oonoepto de integridad y totalidad 
del Presupuesto desplazan oongpotencias presupuestarias predicadas - 
oonstitucionalmente del Estado a otros entes, y atribuidas pot la 
Constituaion al Parlamsnto a otros organos.
Dicha quiebra de universalidad oonptendera distintas face— • 
tas, segun el oonoepto que se oorcoda a su torninos principio del pro_ 
duoto integro, criterio de la no afeptacion, reunion en el Prosu—  
puesto do iodes los gastos e imgrosos de la oolootividad estatal,-
• • • "  (15)
Partiendo, en principio, de la universalidad como aquella - 
oualidad del Presupuesto, on razon a su oontenido, segun la cual - 
el Presupuesto a reflejo de todos los gastos y los ingrosos publi­
cos, (16) es obvio que la quiebra se produce en multitud de fren—  
tes.
1 - Todas las coleotividados publicas nacionales que no
se encuentran organioamente on el Bstar-
do gozan de itus presupuestos propios y autonomes. Ello 
no significa que dichos presupuestos no guarden co—  
noîdLon con los del Estado (compensaciones, afectacio- 
nea, subvenciones), pero dichas ooneziones serian siem 
pre paroiales. Tal es el caso do la Adminis traci on l£ 
cal, y las Administracionos indirectes del Estado. (17)
2 — Los entes publicos estatales que gozan de porsonalidad
propia distinta del Estado, gozan de su propio presupues^ 
to.
3 - Verdadera excepcion os el caso de los servioios publi^
COS que gozan de cierta autonomia de gestion, e inolu
—  306 —
so tienen prosupuosto ptopio, poro carecen do persona 
lidad jurfdioa que justifique una huida presupuesta—  
ria. (18)
4 - Las erapresas publicas no coraprendidas en los anterio-
res apartadosjcon forma do sooiodad privada, 0 inolu- 
so aquollas que no tienen partioipacion mayoritaria - 
estatal, son ajonas al Presupuesto del Estado, y, sin 
. embargo se encuentran on intima conexion de fonde —  
(crédites extraordinarios para ampliaciones de capital 
cuentas ...) (19)
5 - Amselek llama también la atencién sobre los organis­
mes privados quo, ejerciendo funoiones publicas, ao—  
tuan con balances propios, no some tides a las compe—  
tencias presupuestarias ordinarias. (20)
Desdè^otro punto do vista, oonsiderando la universalidad como 
oxpresién de la regia del producto integro, las competencias prosu— 
puestarias del Parlamento su fren alteraciones per la quiebra del - 
mismo.
Asi oourre con las llamadas cuentas de descubiorto y operaci£ 
nes do transformacién.
En ambos casos, la autoridad presupuestaria no conoco ol acjW. 
VO ni el pasivo real de las op or aci ones que se roalizan, sino sinq:>l£ 
mente las diferencias.
En las cuentas de descubietto el Parlamento apruebn simplemen 
te un crédite por la cuantia del desoubierto de una cuenta comercial, 
o de una cuenta de oper aci ones oon el extranjero, cuentas do mercado 
de divisas, sin saber a cuanto asciendon, on definitiva, el volumen 
total de las operaoiones, sino los saldos diferenciales. (21)
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Similar es el olâaioo y antiquisimo supuesto de las operaci£ 
nes de transformaoion, en que el Parbnento no ojerce su compe tenoia 
e n la operacion doble de aprobar la venta y la compra o servioios — 
roalizados, sino siinplomente una sola vez por el result ado con junto 
de la operacion. (22)
De be llameirse la atencion sobre como en Espana se re fie jan — 
en los ultimos Presupuestos ambos casos. Por una parte son verdade— 
ras operaoiones de desoubierto las cuentas de servioios gestionados 
por un ente autonome, y cuyo cargo fiscal os del Estado. La compe—  
tencia se desplaza al Gobierno que os quien conoce el estado conta- 
ble del ente, quedando a las Cortes unicamente la votacion del cré­
dite por el saldo diferencial défi ci tarie, (23)
Por el contrario en operaoiones de trans formaci én ha ocur ri­
de lo contrario. Se ha some ti do a la Camara la operacion doblomente 
constando en el Presupuesto el ingreso producido por una venta, y - 
habilitando en el estado do gastos el crédite a favor dol organisme 
de donde el bien provenia. (24)
En teroer y ultimo lugar, la quiebra de la universalidad se 
produce en el ambito do la afectaoion de recursos, tema que, por —  
afectar de modo menos directe al ejercioio de competencias, no par£ 
ce oportuno oxaminar aquf*
3 - Leyes - programa y planes oconoiaicos.
Constituyo este aspeoto une do los de transcendencia mas acu 
8ada en el proceso de desintegracién de las competencias presupues— 
tarias, que se viene senalando.
Tiene ademas interés su examen, por brovo que sea, por no o£ 
tar abordado por la doctrina ospanola, (25) que, sin embargo, se ha
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oGupado oerteramente de sua aspeotos administrative y economico.
Por el contrario, el tema cobra intoros en otros paises, - 
fundamentalmonte en Francia, donde ya se cuenta con una experien- 
cia relativamente amplia on materia de planificacion indioativa,y 
donde los ostudios de derecho presupuestario se han desarrqllado 
raucho ultimamente.
Importa centrer el tema* el Presupuesto aprueba los gastos 
e ingresos del Estado por un periodo detorminado. Los planes y pr_o 
gramas proven la realizaciôn de inversiones, or dinari amen te en rae- 
dios plazosi El problema que se plante a a efeotos de la conipeten—  
cia presupuestaria se présenta en un simple dilemas cuando el Par­
lamento aprueba un Plan o un Programa queda ya obligado a aprobar 
los créditos para su ejecucion, y, por consiguiente, ha predotemd 
nado ya su veto en ol Presupuesto; o por el contrario, la aproba—  
ciôn de un Plan no comprometo ninguna decision futura, pudiendo, a 
la larga, convertirse ol Plan en letra muorta.
Responder a esta cuestion, aparentemento sinple, obliga a — 
meditar algunos puntos *
a - Signifioado de las Leyes de Programas.
La cuestion no se plantea en el derecho presupuestario actual 
sino que tiono, de antiguo, una raiz constitucional, intimanente li, 
gada oon la discusion sobre la naturaleza de la Ley de Presupues—  
tos. (26)
Bsmein y Duguit, mantenedores do que la naturaleza del Prosu 
puesto es la de un acte administrativo, no dudaron ei diferenciar en 
tre la labor legislativa de la Camara y sus a bribuci one s de compe— 
tencia, y, como conclusion, manifostaron que la Ley del Programa de
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bia sor oumplida y ojecutada por ol Prosupuosto, quo ora simple - 
aoto administrativo do la Asamblea#
Un publicista no monos ilustro, Joze, en 1 #911 » se manife£ 
to, al comentar las Leyos-prograpa franoesas dol periodo, on sentido 
contrario, defendiendo que el Parlamento, al aprobar el Presupue£ 
to, pod£a disminuir o negar los créditos para el funcionamiento - 
de servioios que hubieran sido votados por Ley. (27)
El tema se prosta a consideraoiones do diferente indole#
En primer lugar, cuando el Parlamento aprueba un proyecto 
de Programa, esta roalizando un aoto norma tivo, lo cual os obvio, 
do igual rango al quo ofectua cuando aprueba ol Presupuesto# Por 
consiguiente, oon un criterio normative no cabe ostablocor diforen 
cias entre las dos instituciones.
Nos onoontramos ante dos normas jerarquicamente igualos y 
diferentos en su oontenido.
En sogundo lugar, hay quo notar que, cuando el Parlamento - 
aprueba una Ley que contiene un programa de ordenacién de un servi 
cio, o de realizaciôn de inversiones, lo que esta haciendo es prejs 
tar su asentimiento politico a una decisién gubernamental sobre las 
perspectives de sus realizaciones. No se crean con los programas — 
situaoiones juridicas ni derechos subjetivos#
Adeans, hay que observer que el oontenido de Programa y Pre su 
puesto, si co incidente en algun punto, os divergente en el fonde.
En el Presupuesto la Camara autoriza ol coiapromiso del gasto, mien 
tras que en ol Plan la Camara, al aprobarlo, fija un criterio (28) 
que el Gobiemo, presontador del plan, debe seguir, y que, en caso 
contrario, la Asamblea puede exigirle una responsabilidad#
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Estamos, al igual que ya se ha indicado en otras ocasiones
(29), ante normas que no son, sin mas, limitatives del oontenido 
de otra norma, ni oondicionadoras de una actuaoion parlamentaria 
en un sentido detorminado, sino que son obligatorias, por el con­
trario, para el Gobiemo, que es a quien cumple adopter las medi das 
necesarias para su ejecucion. En esta Ifnea, el Gobiemo debera — 
ajuster su proyeoto de Presupuestos al oontenido del Programa.
Si todo este no pare ce asf, no cabo, sin embargo, ooultar 
manifestaciones de signe adverse a esta tesis, y que domueqtran - 
que el problema no puede plantearse en torminos générales, sino en 
tome a oada Ley-programa, en concrete, de acuerdo con el contend 
do de la misma.
Supongamos una Ley que fi ja criterios orient adore s y pro—  
gramaticos para un mayor desarrollo do la industrie maderera, o - 
para alcanzar un mas alto nivel de ensonanza y que en su articula 
do dispone que el Gobiemo adoptera las modidas necesarias para la 
satisfaooion de las obligaciones que de la misma se deriven,
El Gobierno oon tal autorizacion no podrâ sino soîcitar, a 
su vez, del Parlamento el crédite extraordinario neoesario para la 
pues ta en funcionamiento de la Ley ya aprobada. En tal caso, ^E1 - 
Parlamento queda obligado a aprobar el crodito?
De acuerdo con lo anteriormente expuesto, no.
Sin embargo, despué s do adoptar oficialmente una postura —  
fren te a un programa, como dehogar los créditos para su realizacién 
, como "renegar de sus coi% remises anterioros- Debe aprobar los oré 
ditos de Invorsién que le son pedidos. Su décision es automatica".
(30)
-  311 -
Juridicamente la Ordenanza franoesa de 1.959 da una muy l£ 
gica soluoion al probleni, distinguiondo sogun si el problema se 
contiene en una Ley ordinaria, o ol programa se inserta en una —- 
Ley financiora (Presupuesto ordinario, anejos y cuentas espécia­
les del Tesoro). (31)
En el primero de los casos no son sino afirmaciones de con 
fianza en una polftica gubernamental y asentimiento a una line a do 
evolucion.
En ol segundo, produoira todos los efectos juridicos que - 
la Ley financiora Hove unidos.
A pesar de esta salomonica, pero acortada soluoion, la Ords 
nanza no acaba de resolver el problema, y la doctrina, aungue pa­
re ce que con pesar, lo roconoce. Los servioios o inversiones con— 
tenidos en las Leyes-programas so conviorten en servicios votados, 
y, por consiguiente, quedan sustraidos a un examen de fonde sobre 
su oontenido en el momonto de aprobarse el Prosupuosto. (32)
b - Los pianos do desarrollo economico.
El problema que, on relacion con el Presupuesto del Estado 
plantean los planes do desarrollo economico es similar al expuesto 
para el caso de las Leyes de programa.
El Plan fija unos objetivos de desarrollo para cuya realiza 
cion es forzoso contar con unos medios economioos. Vuelvo la misma 
interrogante, iqueda ol Parlemente, al aprobar el Plan, comprometj^ 
do a aprobar el Presupuesto de inversiones?.
La respuesta, en los régimenes de planificacion indicative, 
es negative, por similares razonamientos a los e%)UGstos mas arriba.
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Ahora bien, la rolaoion juridioa Plan—Presupuesto es tan — 
évidents que no es posible dar por soluoionado el tema sin mayor 
matizacion*
El Plan impone, al ser aprobado por Ley, una forzosa direjo 
triz al Gobierno de analizar sus inversiones en el sentido aproba 
do por el Parlamento, de atonder preferentemente a ciortos secto­
rs s de oonformidad con lo dispuesto on el Plan, segun su grado de 
desarrollo, localiaacion geografica, nivel de vida, densidad de — 
poblacion, o cualquiera de los indices utilizados por el Plan.
Lo que os fundamental observar es que la influencia del —  
Plan sobre el Presupuesto se realiza a traves de la técnica do —  
Iss actes interouestos, (33) en los cuales se ontablan verdaderas 
relaciones obligatorias, como es el caso de la economfa concerta 
da, que ha de tenor forzosamonte un reflejo en el Presupuesto. —  
Por eso, el Presupuesto debe contener oorrelativamento relacion de 
crédites x^aralela a la que ol Plan indique, reactivando los sect£ 
res preferenciales, concodiendo primas, subvenciones, exonciones, 
garantias de interés al capital invertide, etc ...
Por otra parte, la relacion Plan—Presupuesto arrastra con— 
socuencias organicas importantes, como es la logica fusion o al - 
menos intimo contacto ontre los érganos directives del Plan y del 
Presupuesto, y, sin duda, la carga de tipo, al menos, moral, que - 
supone para el Parlamento encontrarse con el reverso de un pro ble— 
ma por él resuelto proviamente. (34)
Juridicamente, (35) ol ofecto presupuestario que arrastra — 
el Plan, ademas do los que supongan unos actos interpuostos, es el 
de obliger al Gobiemo a presenter ol prcyooto del Presupuesto de 
inversiones aoomodado a las previsiones del Plan lo cual ya indioa
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muoho# (36)
De lo contrario, no cabe ontender un plan al que el Presu­
puesto no siguiora, ni un Presupuesto no vinculado al Plan. (37) 
Alguna do las normas (el Plan) sobrarian.
o -Tecnicas de vinoulacion presupuestaria.
En cualquiera de los casos y sea cual fuore la natu^raleza 
de los actos-norma quo son los programas y los pianos, lo cierto 
OS que los intontos del ejocutivo do oscapar a la autorizacion —  
anual se roalizan, al hilo do los programas oconomicos, empleando 
una serie de tecnicas peculiaros.
En derecho francos han proliferado estas tocnicas, contan— 
dose con una baraja de motodos para obtoner ol compromiso del gas 
to de antemano, y vincular una 2.futurs autorizacion presupuesta—  
ria a unos postulados proviamente aprobados.
Pigero, quo dodica al tema una buena monografia, ha sido sjo 
guide por la mayor £ a do la doctrina quo ha cons i dorado ol tema (38)
Do ostas tecnicas dostaca*
1fi Utilizacion de rémanentes o sistoma do "roi^ortes”# Es - 
una facultad concodida al Gobiemo para utilizar los —  
crédités dol Presupuesto mas alia del fin dol ojercicio. 
Este sistema so utilize, dice Pigore, ya on la Ley do - 
2-3-19019 relative al utillaje de puestos do guorra, y so usa co­
me medio para prolonger los efectos dol programa y poder hacor —  
continua su ejecucion. , (39)
2C Compromiso por antioipacion sobre los créditos del si—  
guiente ano, o sistoma de importacion anticipada. (40) 
Consiste precisamente on lo contrario. El crédite del -
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ejercioio so utiliza en el mismo ejercioio para el que se vota, — 
pero si résulta insuficiente se puode oompromotor definitivamento 
el gasto con cargo al Presupuesto dol siguionte ejercioio. El ex- 
cedonte se imputa por anticipacion sobre los créditos del ano si- 
guiente, en el lirai te maxime fijado pot la Loy de Presupuestos de 
cada ano.
30 "Les crédits d*amorce", o técnica dol cobo. (41)•
El Parlamento aprueba un crédite que cubre la parte de 
gastos Gorrespondientes al primer ejercicio en que se - 
desarrolla el Plan o Programa. Entonoes se entieiide por 
el Gobiemo quo el Parlamento hab£a admitido el princi­
pio del gasto, por lo que se pod£a validamente compron£ 
ter gastos para la realizacién complota del Plan.
El sistema, de dudosu logalidad, fue cortado en Francia 
desde 1.921, pormaneoiàndo prohibido por la Ordenanza - 
de 1.959*
4® Créditos de compromiso#
Solo pueden llevarse a cabo por una Loy financiora, solien 
do incoxporarse a la misma Loy croadora del progr|una. Una 
Ley, décision de la Camara, fija el conjunte (l£raito ma­
xime) (42) dol gasto que puede reali zarse para omprender 
la obra planeada. El Presupuesto de cada ano no hace sino 
repartir en anualidades dicha cant idad, inpûtando, mas por 
razones de equilibrio presupuestario que atendiendo al - 
ritmo de las obras, una poroion a cada Presupuesto* (43) 
5® Similar al anterior es el Presupuesto extraordinario, pa 
ra una in versién ooncreta, oon lo que se suele realizar -
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una imputaoion, ordinariamento do douda publioa, a final^ 
dados de inversion. (44), Cada Presupuesto extraordinario 
fija el numéro de ejeroioios que abarca, no estando some- 
tide a la anualidad por regia polftica alguna, s4.n0 a la 
duraoion material de ejecucion del Programa. (45)
6® Gtro sistoma utilizado os la creacion de un Fonde separar- 
do especial, que se suele nuMr de recursos extrapresupue£ 
tarios, afectados al mismo, y que cubre, sin sujecion a - 
las Leyes contables générales, el periodo total 4© reali- 
zacion de obras.
En Francia, el sistema es hoy sustituido por las comodas 
Cuentas especiales del Tesoro, que ademas se someten a la 
autorizacion parlamentaria por ser anoxos al Presupuesto. 
(46).
d - Derecho espanol.
Dos ideas, unicamente de tipo general quo enoaadron la e]q)os^  
cion de los problemas del capitule.
Bn Espana la vinculacion Plan-Presupuosto existe notoriamente 
en materia dé inversiones.
Los Programas de Ordenacion de las inversiones de 12-3-1959» 
y 31-3-1960 eran "instrumentes para la orientaciôn de la economfa - 
nacional. En el segundo do elles, y os Prados quien llama la aten—  
ciôn, (47) se dispensa que sus cifras "tienen un caracter normative" 
mientras que en el prime ro oran simple pauta para la Administraciôn. 
Creemos, sin embargo, que normative no signifioaba mas que obligato­
rias para la Administraciôn, que habria de amoldar a ellos los pro—
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yeotos de Presupuestos y tratar de tratar do oumpllrlos.
Las Leyes de los dos Planes de Desarrollo economico y so­
cial aprobados contienen pocos preoeptos interesontes para el to- 
ma.
La primera, do 28-12-1963» se limité a facilitar el camino 
para el mas rapido cunplimiento del Programa de inversiones publi, 
cas, (art. 20), y a recordar, y esto es muy importante, que los - 
bénéficies programados habrian de cons tar en el Prosupuosto. (art. 
18.1)
No es mucho mas explicita la segunda Loy de 11-2-1969» que 
vuelve a tratar do la réalizacion de los Programas do Invotsionos 
Publicas (art. 14), poro quo, por el contrario, contiene una nor­
ma ooncreta, aplicando ol sistoma de "reparte" (art. 15)
Bas tante mas expresivas son las Leyes de Presupuestos. Bas 
te citar las tres ultimas.
La de 21-12-65 (bienio 66-6?) indioa clarfsimamonto el pr£ 
posito do las Cortes do mantener la oonsecuenoia de sus deçisiones 
anteriores.
Su art. 31 no puede ser mas 03q>l£cito*
"Todos los pianos de inversion o de ejecucion de obras, as£ 
como su fijacion de anualidades aprobadas por Ley de acuerdo del 
Consejo de Ministres oon anterior!dad a 1-1-1964 se entiendon ^i—  
pliadas y, en su caso, modificados o sustituidos on la cuant£a, for 
ma y anualidades quo flguron on el Presupuesto General ....,y do - 
acuerdo con el Programa de Inversiones Publicos dol Plan de Desaric 
H o  Economico y Social.
Si a la vista de la ejecucion del Plan de Desarrollo Eoono- 
mioo-sl Gobiemo estimase precise introducir modificaciones en ol
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Programa de Inversiones Publicas para el ejercioio de 1#967 se S£ 
meterâ a las Cortes el oportuno proyecto de Ley para la aprobacion 
de las alteraciones que hayan de tener reperousiôn en los Presupues^ 
tos Générales durante dioho ano#"
La Ley de 5-4-1968 (bienio 68/69) llegô incluse a no apro­
bar el segundo ejercioio de inversiones (l969) hasta que se hubi£ 
ra aprobado la Ley del 2® Plan do Desarrollo, condioionandp asi a 
esta los capitules de inversiones publions corrospondientes (art# 
19)
Pinalmente la Ley do 31-12-69 (bienio 70/71), recogp simila 
res preoeptos a la citada de 1*965 (art, 22).
Muy expresivo como comentario resumen a estas normas es una 
frase del Ministre de Hacienda que présenté a las Cortes el Presu­
puesto 66/67#
El Presupuesto "es un instrumente, —sin duda el mas eficaz- 
para la mejor realizacién dol Plan de Dosarrollo Econémico-^Social"
(48).
Pinalmente debe dejarse aqui constancia, sin perjuipio de - 
ulterior vuelta sobre el tema, de como la técnica del acto inter- 
puesto, que se ha us ado para explicar el soyetimiento de las em- 
presas privadas al Plan, es oontinuada fuente de obligaciones del 
Estado. (49)
- creacdén de eniL)resa publica.
- inclusion en la accién concertada
- oreacion de polos y poligonos industriales.
4 — El Presupuesto como norma proposai de los Planes.
Para ooncluir esta exposiciôn general que abre el capitule
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debezi poners© ©n conoxion los temas roforidos oon los problemas —  
organioos*
Se ha visto que el oontenido del Presupuesto dopondo en su 
con junto de acoiones planifioadoras previas. Por una parte, de la 
suma de normas singulares do organiz acion, que al gasmarse en el — 
Presupuesto se conviorten en servioio votado, y que el Presupuesto 
se materializa y hace i osiblo su funcionamiento.
En segundo lugar, do los Programas générales de Desarrollo, 
que determinan una politica de inversiones, quo, en Espana, en con 
oreto, sigue ol Presupuesto.
Este paroce asi cobrar un caracter subordinado, ^reposai o 
ejocutivo do Hanes previos,
Pero, y esta es la conclusion que aqui intorosa destacar, 
por otra parte, ose caracter procesal es solo aparonto, desde un 
punto de vista juridioo y no practice o real, p orque el Prpsupues^  
to es la norma que dota de caracter obligatorio a las obligaciones 
del Estado.
El Presupuesto no planea, sino que obliga impidiendo ol corn 
promise de gastos no prévistos, posibilizando ol funcionamiento do 
las instituciones.
Desde ol punto de vista practice a que se aludia, en Espa­
na la conexiôn de la politica de inversiones de Plan y Prosupuos- 
tos se da enteramonte, Desde un punto de vista funcional por el pa 
ralelismo entre la prevision do inversiones del Plan, y la votacion 
de créditos maximes del Presupuesto.
Desde un punto de vista organico por ol establecimiento de 
la intima relacion entre los érganos restores de una y otra 1nsti— 
tuciones.
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Esa oonerLôn de politicos presupuestarias y planifiçadora 
hace posible el cuinplimiento del plan, que si tiene un valpr ha - 
de ser de su ejecucion cuinplida#
Asi el Presupuesto, cuando oumple el Plan, se oonvierte en 
acto procesal constitutive* De este modo, el Plan espanol prevee 
ayudar a la agriculture, bénéficies fiscales a empresas, créditos 
para eraplaaamiento de polos, ayudas especiales •*.•• El Presupue£ 
to ejeouta esta trayeotoria, oonsignando crédites de inversion y 
transferencia, amortizando deuda exterior.
B - Consecuencias de este planteamiento»
Una de las caraoteristicas tipicas de los planes es su sen 
tide de coordinacion, unificacion de actividades y vinculacion de 
su oontenido para la Administracién.
Esta forzosa necesidad de accién conjunta, exigida por el 
Plan, impone una coordinacién de organos y de funciones.
Este es el aspeoto fundamental que liga el problema plaitea__ 
do con el de la competencia presupues tria.
Razones diverses (ampliacion de los fines del Estado, vigo- 
rizaoién del Ejeoutivo, explosion economica de la Administracién, 
neoesidades planifioadoras) forzaron al derecho publico a buscar - 
la compatibilidad entre las exigencias de los principios constltu- 
cionales y el ritmo de la vida econémica en que la Administracién 
s© encuentra inmersa. Las consecuencias do estos intentos de compa 
tibilizacién se refie jan tanto en el orden fonml como en el mate­
rial; alterando competencias y modificando el funcionamiento de - 
instituciones, en aras de una pretendida agilidad economica.
Villar, que estudia el tema, desde la perspective de la Ad-
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ministraoiôn industrial, reouerda ouatro intentos de oonoiliar —  
"el principio de réserva legal oon el principio de efioacia", la 
"efectiva interveneion economica y su caracter de inposible norma 
ciôn abstracta oon el principio de las materias reservadag a Ley** 
(50).
El primer intente lo constituyeron las Leyes de delegaoiôn; 
posteriormente las leyes de finalidad (Leyes—cuadro), que facili— 
tan el escape a la clausula general y provocan un vaciamiento map- 
terieü. de la Ley que pasa a ser una nada vestida de forma.
El tercer aspeoto aparece con las Leyes-medida, como actes 
générales no normatives, asumiendo aqui la Ley un oontenido con­
crete (nacionalizaciones, por ejeraplo). Un ultimo intente concilia 
torio se lleva a oabo aprobande por Ley "los actes y organos de - 
coordinacion, directrices, programas vinculantes para la Adminis- 
traoiôn, aunque no afecten de modo directe a los particulars, pa 
ra quienes ni surjen derechos ni obligaciones*’.
De este modo, el Parlamento, al sumir la responsabilidad - 
en la tarea planificadora créa un propio compromiso al cun^limien 
to de tal planificacion, pues impone al Gobierno la obligation de 
confeccionar determinados proyectos de Ley que ella ha de sancio- 
nar, le obliga a adecuar los proyectos de Presupuestos a las inver 
siones programadas, etc...(apartado 1)
Por otra parte, cobra vigor la libertad de accion de la Ad­
minis traciôn , a quien se conceden por una norma, formalmente legal, 
competencias ajenas a su oontenido o funciôn habituai. Asi, se en- 
car ga de ciertas funciones presupuestarias a los organos de la Ad- 
ministraoiôn economica. (apartado 2)
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Pinalmente, oourre por estos intentos de compatibilizar l£ 
galidad y disorecionalidad producen cambios mas sustanciales que 
las alteraciones de compe tencias organicas, y se traducen en modd 
ficaciones de esencia en el funcionamiento de las instituciones - 
(apartado 3)*
1 - Compe tencia presupuestaria y aprobacion de Planes.
Es la primera de las oonexioneB de oong^ etencia dignas de - 
realzars Al Parlamento se atribuye la aprobacion formai del Plan 
elaborado por el Gobiemo. Frente ello, la Presidencia del Gobier 
no es el organo administrative que aparece como rector de las di­
rectrices economicas del Gobiemo, donde se eoncentran las conçe— 
tencias plani f i cadoras y como consecuencia se trasladan compe ten­
cias presupuestarias. (5l)
Al igual que al tratar del Presupuesto, solo que con mas - 
brevedad, pues en esta ocasiôn, el tema es accesorio a la finali­
dad del estudio, debe anali zarse el me todo de preparacion y apro­
bacion del Plan, a traves del cual se evidencia el ejerciofo de - 
competencias en tomo a la determinaciôn obligatoria de gastos y 
de impresos.
a - Preparacion del Plan.
La importancia de la fase preparatoria varia en el Plan —  
respecte al Presupuesto.
La fase preparatoria abarca el estudio y preparacion del Pic 
grama antes de su sometimiento al Parlamento. La diferencia de su 
valor, respecte al Presupuesto, arranca de que, precisamente, lo - 
que es diferente es el aloance de la Ley aprobatoria, del examen - 
parlamentario, en definitiva.
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Mientras, que respeoto al Presupuesto, la Ley que Iq aprue­
ba posibilita el cunplimxento de las obligaciones del Estado, en - 
cuanto al Plan el Parlanento inviste con ropaje de Ley una perspeo- 
tiva de la politica gubernamental, que como oonsecuenoia se convier 
te en obligatoria para el Gobierno* El Plan produce ofectos inter­
nes. De ah£ la transcendencia de la fase de preparacion; lo que in 
teresa es oomprobar el marco de autolindtaciôn que el Gobierno se 
fija a si mismo al some ter a la Câmara la aprobacion de un Progra­
ma,
a* ) - Redaccion por el Gobiemo»
Oonstitucionalmente debe ol Gobiemo tener la Conpe-ÿencia - 
para redaotar el Plan. Un plan economico es obra de Gobierr^ o, por 
lo que al mismo debe corresponder su preparacion.
Refiriéndonos al derecho espanol la ordenacion adndrjistratj^  
va de competencias es claras El Gobiemo, a propuesta de Presiden­
cia, présenta el Plan a la aprobacion de la Câmara. No ohsliante, — 
lo importante es observar el ejercicio de competencias sobre los — 
actos interpuestos, que tienen oasi siempre efectos presupuestarios# 
1 — Consejo de Ministres,
Se asiate en la legislacion del Plan a un vaciamiento mate­
rial de sus competencias.
La Ley de Régimen Juridico (art. 10.1) le confiere ol poder 
de "aprobar el plan general de actuaoion del Gobierno", competen­
cia que se ejorcita medi ante la aprobacion del proyecto de Ley del 
Plan que se somete a las Certes»
Sin embargo, en la legislacion del Plan no se le atribuyen 
de modo especial competencias, y la figura del Gobiemo, pasa, en
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un piano real, a un segundo termino#
Apenas se le concede la direcciôn de la polftica de pre—  
cios (art. 21. Ley 28-12-63), la organizacion del sistoma de des- 
centralizaciôn local (art# 3 Ley 11—2—69) y la fijacion del volu— 
men global del crédite oficial (art. l5.Ley 28—12—63).
Por el contrario, si se fijan abudantes obligaciones para 
el mismo, mandando que se confeccionen proyectos de Ley (en materia 
de comercio exterior por ojemplo), que se envion informes a las — 
Certes sobre la ejecucion de planes, etc...
2 - La Comision Delegada de Asuntos Economioos.
Se oonvierte en el organo colegiado rector de la politica 
del Desarrollo.
Bu atribucion genérica de oonpetencias (art. 11 LHJ) se ve 
ooncretada ampliamente en la Legislacion planificadora.
El art. 3 de la Loy del 1® Plan es muy explfoito.
A la Comision corresponde "adoptar ... las medi das conduoen 
tes al logro de los objetivos propuostos".
Esta formula tan amplia entendomos que concede una clausu­
la general de competencia a favor de la Comision a quien correspon 
de, en relacion con el Plan, el ejercicio de todas las facultados 
necesarias para su realizacién, cuando no hayan sido expresamente 
reservadas al Consejo de Ministres, o se haya establecido sobre —  
las mismas una réserva de Ley#
Esto os asf, no solo por la vaguedad, y al tiempo clara ex- 
presién, do la formula de habilitacion, sino ademas por razones or 
ganicas# Al efecto se conectan las actividades inverseras de los — 
Departamentos Ministeriales oon la conpetencia de la Comision (art#
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3.3), y se define la Comisaria del Plan como "organo de trabajo de 
la Comision Delegada del Gobiemo para Asuntos Eoonômioos", (art. 
3.2)
Es curioso observar que es la Ley directamente quien efec- 
tûa la atribucion de competencias a la Comision Delegada, y no, co. 
mo de su simple denominaciôn pareoe deducirse, es esta objéto de — 
la delegacion de competencias por parte del Gobiemo.
Ademas de esta competencia generica, de modo mas especifioo 
se la atribuyen algunas de la importancia de "coordinar los organos 
del Plan, vigilar la ejecucion del Plan, delimiter las zonas de p£ 
los y poligonos, aprobar las bases de la accion concertada, sena^ 
lar los sectores prioritarios del crédite oficial ••••
3 - La Comisaria del Plan de Desarrollo.
Creada por Decreto de 1-2-62, es el organo encargado de ac- 
tuar las competencias de la Comision Delegada del Gobiemo* vigi—  
lar la ejecucion, proponer medidas, coordinar actuaciones. (52)
4 - El Ministre de Hacienda.
La influencia del ejercioio de las compe tencias economicas 
en la polftica presupuestaria fuerza a concéder importancia primor, 
dial al papel del Ministerio de Hacienda en la elaboraciôn del Plan 
y particularmente en la preparacion de los actos inteipuestos.
De este modo le corresponde informar la creacion de empresas 
nacionales, préparer las normas del concierto, proponer la oifra ^jq 
bal del crédite oficial u otros medios paralelos de financiacion, - 
etc.••
Aunque no exLsten normas générales sobre la preparacion del
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Plan, el contenido de la oartera de Hacienda haoe penaar ep la ne, 
oesidad de que su titular tome parte activa en la realizao^on de 
los programas, fijaoion de objetivos, concesion de teneficips, etc# 
per su inmediata y directa reporcusion en la politica presupueste 
ria cuya direocion le corresponde.
5 - Los distintes Departamantos Ministeriales tienep un s^ 
milar papel ®  la alabcraoiôn del Pl&i al que disfrutan en la pro— 
paraoion del Prosupuesto, si bien no esta definido formalmente de 
igual modo.
Su influenoia en la formaoion del Plan provione de pu manl 
festaoiôn a la Comision Dolegada de la marcha de ejecucion del Pic 
grama de inversiones publions, y de los inconvénients s para su rea 
lizaoiôn lo que inç)lica una propue s ta de modificacion a lop progra 
mas trazados, y tione en el Presupuesto reflejo on los capitules 
de inversiones y transferencias.
6 - La colaboracion de Organismes ofioiales y Corporaciones
Publions. (53)
Varios son los Organismes y Corporaciones que colaboran en 
la elaboraciôn del Plan.
Fundamentalmente de be hacorse mencion do la Organizacion - 
Sindical y la actividad consultlva del Consejo de Economia Hacio— 
nal.
Respecte al primero, se dice que "colaborara activanjente en 
la realizaciôn del Plan'*, y en el articulado do las normas se le — 
oonceden onplias facultades informativas en la preparaciôn de los 
actes de ejecucion. '
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Al Consejo de Economia Nacional corresponde informar los - 
proyectos de Ley quo hayan de tener reporcusion en la economia del 
pais (art. 14.4- Ley 9-2-69), asl como en los supuestos en que su 
competencia os definida por su Ley organisa o las Leyes de plani- 
ficaciôn.
En el tercero de las realidades, la Exposicion de Motives 
de la Ley del segundo Plan manifiesta ol amplio numéro de Organes 
que participaron en su redaccion. (54)
b* ) - Ejercicio de la iniciativa.
El Plan lo es del Gobiorro. La iniciativa de su prooeso le, 
gislativo corresponde al Gobierno mismo, al igual que ocurre oon 
la generalidad de los Proyectos de Leyes.
El anteproyecto se présenta por Presidencia del Gobierno, 
departamento al que se adscribe la Comisarla del Plan admipistra- 
tivaraonte.
No Glisten réglas poculiares do deposito como en el caso de 
los Presupuestos, ni en forma, ni en tieinpo.
No obstante, deben mencionarse algunos dates s
1 - El Proyeoto debe ir acompanado del Informe dol Çonsejo
de Economie, Nacional.
2 - El Proyeoto comprende un articulado en el que se fijan
los principios programâticos de la planificacion. Debe 
unirse a el un Anexo que detalle el conjunto global del 
Plan.
i
3 — Debe ser previa su presentacion al Presupuesto para per
mitir que en el se recojan las lineas de inversion y se 
detallen las anualidades de reparte de crédites.
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4 - La presentacion ha de ser provia al oomienzo de vigen- 
cia del Plan, que en Espana se fi ja en ouatro anos,
o') - Colaboracion parlamentaria.
Es muy importante poner de manifiesto la estrechez o ampl^ 
tud con que se oonciba la colaboracion parlamentaria on la reali- 
zacion del Plan, pues es el dato que per ni te realmente conocer la 
conoxion o disociacion entre la competencia presupuestaria y eco- 
nomica, en general*
Devolve, quien ouenta en su haber con una concisa y brillan 
te monografia sobre el tema, (55) dice que hay dos oanales de —  
accion posibles abiertos a la accion parlamentaria en la elabor&- 
cion de planes, (debo ponerse ospocial interés en esta fase do el_a 
boraoiôn, dada las dificultades con que el Parlamento cuenta para 
modificar el proyeoto.)
Uho de elles es proponer medidas parciales cuyo contenido - 
pueda inorustarse en el del Plan General. Otro emitir una ocnsulta 
general sobre el Plén.
La propuesta de medidas parciales que puedam unirse al Plan 
se realize a traves de procedimientos ajenos a lo quo os la genesis 
misma del Plan. Por elle, su finalidad, on muchas ocasioneg, os ai^ 
lada de la genesis misma del Programa, y responde a objetivos dif^ 
rentes, si bien puedon identificarse con los de aquél.
Dichas medidas pue don prop oner se por cualquiera de los me—  
dios ordinaries de expresion de una Asamblea Législative? ruego, pr£ 
gunte, petioion, mociôn, proposioion, e incluse mediante la vota—  
cion formai en Ley de un proyecto o proposioion some tide a su exa­
men. En efecto, una Ley—programa oblige al Gobierno a rectificar —
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los objetivos de un Plan, o bien, una Ley ordinaria, pue de astable 
cer meddas que obliguen a oanalizar inversiones en un dete^minado
sentido, o hacia una region oonoreta * ».
En segundo lugar, se deo£a, el Plan puedo ser sometido a —
consulta previa del Parlamento#
Se ha dicho que tal consulta solo tiene interés si es pre­
ceptive, previa y sobre el oonjunto del Programa, que deblq. reali^  
zarse por adscripciôn de miembros dol Parlamento a XO0 Comités Téo^  
nicos, por aplicacion del método de "hearings”, que deb£a eer pr^ 
via a la preparaciôn detallada del Plan ....(56)
La planificacion ospanola no ha previsto la colaboracion — 
parlamentaria en la preparaciôn del Plan, lo cual es grave, por — 
las conseouencias presupuestarias apuntadas#
La Ley aprobatoria del 2o Plan oontiene dos referenc£as par, 
ciales e indirectes al toma, que no llogan a suponer colaboracion 
parlamentaria, pero que indiroctamonto puedo producir similares —  
conseouencias, aunque, a nuestro juioio, el tema se plantée do mo­
do insuficiente e inpreciso.
Se trata de buscar una participacion comunitaria en i).a rea- 
lizacion de los Planes.
El art# 3*2 dice que la participacion de las estructuras ba 
sicas do la comunidad nacional y entidades oon representaciqn orga 
nioa se realizara conforme a sus respectives cornetides#
El art#38, establece que en las Comisiones y Ponencias del — 
Plan estaran representadas las estructuras bâsicas de la Comÿnidad 
Nacional y las entidades con representacion orgânica#
La fait a de norma procesal, que perndte conocer el aloance  ^
del precepto, impide, a estas alturas, saber si dicha representacion
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se va a llevar por los cauces de la représentatividad en las Cor­
tes de dichas estructuras, lo que parece lo mas logico, o por —  
otros diferentes.
b — Aprobacion del Plan.
Très puntos comprends este apartado, correspond! ente s cada 
une a los problemas cuyo conooimiento prop or ci one luz sobre la re, 
lacion Plan-Presupuesto. Dichos aspectos coraprenden las razones - 
de la instrumentacion legal del Plan, las manifestacione s del con 
trol por la Asamblea, y la vinculacion que suponga respecte al —  
Presupuesto, datos que permiton obtener una conclusion sobre el — 
ejercicio de las corapetencias presupuestarias en la aprobacion de 
planes.
a') - La competencia parlamentaria.
Sebastian Martin Retortillo, en un fine estudio, enuncia - 
las distintas causas por las que se requiers una instrumentacion 
legal para las normas planificadoras (57)* En de fini ti va, (yé razo, 
nés fuerzan a una intervencion parlamentaria en la planificacion, 
y aconsejan dotar al Plan del mâximo rango juridico ordina^io.
En primer lugar,. pue de ocurrir que se a una exigencié- cons— 
titucional. El problema se ha planteado en Francia en termines agu 
gos, a partir de 1.958, cuando la Constituciôn de Mayo dejé abier 
ta la puerta de la Legislacion Parlamento, y se estableqio una 
réserva favorable al Reglamonto, causas que tuvieron como oonsecuen 
cia que los Planes primero y tercero no se conocieran por la Cam 
ra.
En Espana, a nuestro juicio, la aprobacion de los Planes — 
générales esta reservada al Pleno de las Cortes por una norma cons
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titucional*
La Loy do Cortes, en su art. 10, concede al Pleno de las -
miamas competencia para aprobar?
"b-) Las grandes operaciones de caraoter economioo y fi,
nanciero, y * * * 
c) *.o cuantas medidas legislativas afecten, en grade 
transcendental, a la Economia de la Nacion”*
Si no es la Constitue!on la que impone la conpetencia de — 
la iisamblea, puedo esta venir indeterminada por una série de me­
dics indiroctos*
ilsi, el hecho de que el Plan limite derechos subjet|.vos, - 
lo que no puede haber sine una Ley o la necesidad de que la insp^ 
racion politica del Plan conste en una norma de rango superior.
Por ultimo dos mot!vos muy concretos pueden iraplioar la —  
aopcion de una decision legislativas el rei^eto al principle de - 
jerarquia de las normas en que los supuestos en que el Plan supon 
ga derogacion de normas juridicas espéciales, y al hecho de que el 
Plan prevea la votacion previa de crédites para la realization de 
sus previsiones, lo que entronca con problemas de competenqia pre, 
supuestaria,
Una vez que en Espana se establece const!tucionalmente la - 
competencia de las Cortes para aprobar los Planes, mas que las raz£ 
nés que abogan por la adopcion de medidas legislativas, interesa - 
conocer las consecuencias que de elle se derivan. Hay una que nos 
parece fundamental, y que tiene repercusion inmediata en las deci- 
siones presupuestarias, y es que el hecho de que sea una Ley la que 
sancione el Plan produce una rigidez en los procedimientos presupue£ 
tarios poster!ores, aspecto al que ya se ha aludido anteriormente,
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La oonseouencia en su linea de actuaoion produce lo que se 
ha llamado "la rigidez subjetiva del Parlamento", respecto accio- 
nes ulteriores. (58)
Aprobar un Plan por Ley es en la prâctica aprobar su Presu 
puesto, porque en el prooeso de discusion presupuestario e^ Parla 
mento no es luego libre para modificar las cifras consigna4as.
Por otra parte, el aprobar un principio arrastra sus cons^ 
cuencias, con lo que el Parlamento queda obligado, no juridica si^  
no moralmente, c alidad no mensurable, a aprobar las normaq preci, 
sas para el fbncionamiento del Plan* (59)
Pinalmente, se créa una esfera de respeto a los actos de — 
ejecucion del Plan, que impiden al Parlamento una legislacion con 
tradictoria para evitar faltar al principio de los propios actes.
(60)
b') - El procedimiento parlamentarlo.
1 - Deposito del Proyecto.
No plantea problema especial. Es obligado efectuarlo en 
las condiciones mas arriba indicadas (union de anexos, 
informes econômicos •••), siendo exigible por la Camara 
el cumplimiento de las mismas, pero no vinculândose al 
procedimiento establecido, pudiendo aceptar el deposito 
como valide, aunque este sea administrativamente inco­
rrecte.
2 - Objeto del examen de la Asamblea.
Lo que el Grobiemo some te a la sancion legislative no — 
es propiamente el Plan, sino la Ley del Plan, de la que
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éste no os sino un Anexo. Se ha dicho as£ que 
dô este modo el Parlamento fija las lineas gen£ra 
raies del programa, y puede modificar sus enuncia 
ciados con lo que el Gobierno,"se deja contro- 
lar, pero sin que las intervenciones singular^ 
zaâas <^e los parlamentarios pue dan ha cer per—  
der la interna coherencia al Plan.
3 - Enmienda.
Lo que acaba de decirse nos ofrece respuesta - 
exacte al problema que plantean las enmiendas 
al Plan. El Parlamento no enmienda el Plan, si 
no la exposici6n de proésitos del Plan.
El problema que puede plantearse es el e^ si - 
se apiican a taies efoctos las reglas del der£ 
cho presupuestario en cuanto a un posible in—  
cremento del gasto publico.
La regia general, aplicada en Francia, y utiM 
zada en las experiencias espaholas, ha sido en 
este sentido.
Se prohiben los incrementos de gastos o ^ismi- 
nuciones de ingresos, defendiendo de este modo 
el equilibrio financiero. (61)
En cuanto a los problemas que estas enmiendas 
plantean nos remitimos a lo dicho en el cap. 3.
4 - Comision.
El Plan, por la generalidad de su contenido, - 
afecta a la competencia de todas o casi todas 
las Comisiones legislativas ospecializadas.
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Para evitar el tramite lento y un tan to aberrante - 
del sometimiento progresivo del Plan a cada Condsiôn - 
la pfactica utilizada suele ser la de las Comisiones - 
Especiales.
En Espana, la existencia de una Comision de Presi—  
dencia y Leyes Pundamentales parece evitar todo proble, 
ma. No obstante, presupuestariamento, elle arrastra —  
una oonseouencia, y es que una Comision que no es la - 
de Presupuestos adopta décisionss presupuestarias.
c *) - Consecuencias.
La fundamental oonseouencia que se dériva de la instrumen­
tacion legal del Plan, es que la Camara pueda vigilar su ejecucion.
El Plan suele contener antori zaci one s, dolegaci ones, cesi£ 
nés de poder, que permiten la huida de la "autoreserva" de Ley en 
la ejecucion.
Hay, sin embargo, todo un bloque de materias que, como con 
seouencia, se some ten a la aprobacion de la Camara, siendo preci- 
8amente las que se refieren al aspecto financiero del Plan.
El Gobierno tiene que soliciter la aprobacion de creditos, 
concesion de ebenefioios fiscales, y, en definitive, tiene que so, 
meter el Plan, y ya no la Ley del Plan a la Camara, oon el proye£ 
te de Presupuesto.
2 - Atribuoion de competencias presupuestarias a organos 
planificadores.
Junto a la primera oonseouencia prove cada sobre el Presu—  
pues to por el fenômeno planifie ador. Y que podrfa de finir se como 
la subordinacion de las competencias presupuestarias a las compe-
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toncias do doolsion economica, aparece una segunda alteracion de — 
las competencias presupuestarias definidas como tales.
Como oonseouencia de la conexiôn Plan - Ley Financiers, al 
igual que se atribuyen competencias sobre el Plan al Ministerio de 
Hacienda, se atribuyen competencias sobre ]os Presupuestos a los Ojr 
ganos del Plan, lo cual no se prevée en las Leyes consti tucionales 
ni contables.
Baste citar como confirmaciôn algunos preceptos de las très 
ultimas Leyes de Presupuestos Générales, en que se prevee la inter 
venciôn de la Comisaria del Plan de Desarrollo Economieo, en la —  
distribucion de creditos, formaoion del proyeoto de Presupuesto, - 
ejercicio de autorizaciones, recepcion de documentacion y justifi— 
cantes de inversion •«.•
10 En fase de preparaciôn, se dispone, como ya sç dijo - 
anteriormente , que los capitulos dedicados a <pperaci£ 
nés inverseras se ajustarlan a lo dispueste en el Pto 
grama de Inversiones Publicas de la Comisaria del —  
Plan. (art. 31. Ley 66/7, art. 19. Ley 68/8, art. 22.
Ley 70/71).
20 En el ejercicio de autorizaciones, para evitar la ri­
gidez del principio do espccialidad, se oonceden facul, 
tades internas, a nivel Departamental, de redistribuir 
crédites, y, entre Departamentos, de efoctuar transfe­
rencias. El informe de la Comisaria es preceptive en 
una serio de supuestos de redi s tri buci one s y transfe­
rencias (art. 6. Ley 66/7, art. 8.Ley 68/9, art. 8 —  
Ley 70/1).
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3° Para evitar la rigidez de la anualidad y rolapionar - 
el plazo dol ano del Presupuesto con los mas én$)lios 
del Plan. El informe de la Comisaria se ha considéra- 
do preceptive para la incorporacion de rémanentes de 
ejercicios anteriores con imputacion a inversiones di 
ferentes (art. 2.c) Loy 70/71 ); para la incorporacion 
de rémanentes contrayendo obiigaciones con cargo a la 
totalidad de crédites de inversiones disponibles en - 
el ejercicio por importe superior a los considerados 
iniciales en el bienio (art. 4* o) Ley 66/7)5 para la 
prolongacion del période de distribucion del gas to mas 
alla del ejercicio correspond!ente (art. 10 Ley 66/7, 
art. 21. Ley 68/9, art. 23 Ley 70/7l)«
4® Para control ar la realizacion de operaciones do capi, 
tal se dispone la remision a Comisaria do los justifi 
cantos de inversion de las operaciones (art. 32. Ley 
66/7 ; art. 28. Ley 68/9, art. 30. Ley 70/71.)
3 — Alteracion de la rigidez presupuestaria.
Tercera y ultima oonseouencia que produce sobre las conpeten 
cias presupuestarias el fenomeno planifie ad or es la dejacion de las 
competencias parlamentarias en faior del Gobierno.
Se produce un incremento de las facultades "administraderas" 
de los crédites, quo entranan verdaderas competencias de decision 
sobre su cuantia, duraoion y destine.
Le este modo, "invisiblemente" han caido en desuso los prin 
cipios que las Leyes organicas del Presupuesto (En EspaHa la LAC) 
fijaban, yqie, como es sabide, postulaban un enunciado rigide en —
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la administraoiôn y utilizaoiôn del crédite publico.
Al tratar en el capitule anterior de las llamadas autoriza 
ciones presupuestarias ya se aludio, de pasada, el problema, y se 
observer on las principales consecuencias de tipo organico que se 
deducian de la alteracion de la rigidez clasica.
No se trata, sin mas, de llorar sobre los cadaveres de los 
principios clasicos, parangonando la frase de Stein sobre "las turn 
bas de las viejas ciudades", sino de observer que su criba no se - 
ha hecho sistematica ni logicamente, sino de modo , his-
torificado y singular, al hilo de las exLgencias praoticas, como - 
ocurre con casi todas las instituoiones del derecho pùbliqo.
De este modo la especialidad , la anualidad y la preclusion 
del gasto, que han sido los principios mas vulnerados, se convier— 
ten en clausulas générales, quo tienen utilizacion cuando hay ca- 
renoia de clausulas ©spéciales.
Frente lo que la anualidad, per ejemplo, parece indicar de 
que los crédites se agotan con el ejercicio, y el gasto no puedo - 
comprometerse a plazos superiores, no es raro encontrar en las Do- 
yes de Presupuestos cerca de una decena de normas ©spéciales que - 
autorizan la burla de la anualidad.
ühora bien, el emplazamiento de este tema es un capitule de- 
dicado a las alteracionos de la competencia presupuestaria por la - 
planificacion eoonomioa, no significa, ni mucho menos, que todas —  
las quiebras de la rigidez presupuestaria sean debidas a la planifi, 
caciôn, pues muchas de ©lias son anteriores, incluso en un siglo. - 
Si ocurre, en cambioy que dichas pràcticas se intensifi can y se am 
plian sus supuestos, ademas do que surgen nuevos principios, consa— 
grades legalmente, pero que dejan reducido a nivel de esquema mental
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las normas "vigentes" de tipo general.
a — El derecho comp ar ado. (62)
A1 principio do este capitule se dedicaban algunas paginas 
a las tecnicas de vinculacion presupuestaria que el derecho frances 
habia instrumentado, des de principios de siglo, para alcapzar una 
agilidad de corapromiso del gasto quo el Presupuesto no hapia posi— 
ble.
Sin olvidar lo que alii se dijo, el cuadro trazado debe co— 
brar mas araplias perspectivas, aunque siemx^ re limit ado a la linea 
argumentai trazada, y sin mas finalidad que en ten der los preceptos 
del derecho espanol como resultado de una logica evolucion del de— 
recho comparado.
La aparicion de gastos do capital fronts gastos de pura ex— 
plotacion de servicios, on el siglo pasado, so resolvian por la —  
aplicacion do la tennioa admini strati va do la concesion. Los gran­
des servicios publioos (carreteras, ferrocarriles) quo roquerian — 
costosas oantidades de instalacion fueron construidas por particu 
lares, utilizando la figura de la concesion para men tener la titu— 
laridad dominical del Estado sobre el servicio.
La necesidad do realizar gastos de inversion por pqrte del 
Estado plantea la necesidad de acudir a Presupuestos extraordinarios 
Posteriormente, la vuelta a la unidad presupuestaria permite jugar 
con la estructura del Presupuesto, distinguiendo dos partes ei el - 
mismo (explotacion o servicios, e inversiones) con rclacion sépara 
da de sus gastos e ingresos.
Pinalmente el impacts de la planificacion de inversiones pi£ 
duce una serie de tecnicas que intentan unir les lazes existentes —
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entre Presupuesto y Plan.
A los efectos de obsorvar estas corrientes del derecho corn 
parsido debe atenderse a las alteraoiones funcionales que produce 
ël presupuesto extraordinario; las finalidades, a tal efecto con— 
seguidas con la estructura doble en un Presupuesto unico, y las - 
experiencias anglosajona y francesa en la realizacion de programas 
plurianuales, asi como los intentos de formuler Presupuestos de - 
âmplios plazos.
a*) - Los presupuestos ciclicos. (63)
Las doctrines do Ifbynes y Beveridge sobre el pleno enpleo 
inoiden de modo directo en principio funcional del Presupuesto ol£ 
sicos su equilibrio. El Estado, se dice, no puede mahtener un equi, 
librio ficticio en el Presupuesto General sin disponer los medios 
para aloanzar una politica de pleno empleo. El déficit presupuest£ 
rie sera factor de roanimacion economica, y au principio y su fin 
vendran detorminados por la oxistencia del papo obrero o su desa— 
paricion. Para enjugarlo el Estado dobena aumentar la demanda to­
tal de bienes por los particularss, y realizar inversiones produc, 
tivas. (64)
El déficit sistematico producido se ha demostrado que tie­
ne sus efectos contraproducentes, y que no puede sostenerse a lar 
go plazo. Tampoco a largo plazo es soportable la presiôn fiscal ob 
table ci da por un régimen presupuestario de excedentes, como el in- 
glés de la pnstguerra. (65)
Lo que aqui nos interosa dostacar es como uno de los moto- 
dos tipicos, planeados para luchar frente los desequilibrios finan 
cieros, se basé en el escape a la autorizaoion presupuestaria anual 
a través de la aparicion de presupuestos clasicos, en que en medios
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plazos se compensez! los déficits coyunturales %)roducidos*
Laufenburger (66) cita dos grandes método s a combiner para 
adptar el presupuesto a las fases del ciclo economioo *
Primero aparece la politica de réservas, que permit© ©1 a te, 
soramiento de los excedentes presupue s tarios producidos en la épo- 
ca de prosperidado Para evitar la tentacion de la contracciôn de — 
nuovos gastos por el Gobierno, el profesor francos propone adqui—  
rir metal y sustraer del circulante el capital excedente#
En segundo lugar, las épocas de "baja coyuntura" se salvan
oon eraisiones de erapréstitos y acudiendo al Banco de émision en do£ 
cuento de bonos o peticiôn de crédites anticipativos.
El sis tema, con alguna excepcion como la belga de 1*932, y
la sueca alentada por la escuela de Myrdal y Ohlin, no se ha oxpe- 
rihientado en los pdses occidentales, (67)
b*) — El Presupuesto consolidado (68)
Ya se ha aludido a la tendencia de montener la unidad del - 
Presupuesto, aunque sea solo formalmente, distinguiendo en el Pre­
supuesto gastos consolidados exoluidos de discusion y extraidos de 
la conque tencia ordinaria.
Es prâctica corriente en Europa y América incluir on un solo 
Presupuesto, tanto las necesidades ordinar ias como las extraordina— 
rias. Asi, ya se dijo mas arriba que,el Chancellor of Exchecuer m m  
ca tuvo que acudir a la formulae!on de un Prosuimesto extraordina—  
rio para hacer frente a necesidades de inversion.
Asi "bajo la linea (69)" figuran los gastos de inversion eu 
biertos por el excedente de ingresos fiscales y por ingresos extra 
ordinaries. Asi se hace frente a los compromises de las emisiones —
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de deuda, y los adquiridos por Leyes anteriores que establecia —  
obligaciones del Estado a ciertas financiaoionos. Brittaincita - 
la tithe act do 1.936, la Export Guarantees Act de 1.949? 1& Hou­
sing Scotland Act de 1950, la Armed Forces (Housing Loans) Aoto - 
dosde 1.949, la local Anthoritios Loans Act do 1945? la Now Tow­
ns Act de 1.955, la Post Office and telegraph Act do 1.958? la —  
Cinematograph Film Production (fecial Loans) Acts de 1*949 a — — 
1954? y otras en materia de invenionos, carbon, industrias naciona 
lizadas, transporte, algodon, desarrollo de Colonias, indemnizaci£ 
no8 de guorra, planificacion territorial, estructura de meroados 
(patata y azucar), television, etc ... (70)
En Estados Unidos, el Presupuesto incluye las atenoiones de 
"trusts” con ingresos propios (Corroos, Fondes de retiros, seguros 
sociales).
En Francia se usa la tecnica de los presupuestos anexos, — 
que comprenden servicios de caracter undustrial y que tienen afecta, 
dos sus propios recursos (Cajas de Ahorro, Moneda, Iraprenta naci£ 
nal, ferrocarriles). En esta ocasiôn ha sido el Parlamento, quien 
celoso de su competencia ha llamado al Presupuesto General estes 
Presupuestos autonomes, evitando as£ el escape a los prinqipios de 
integridad del documente.
La Loy de 9—7—1836 ya dispuso que los ingresos y gastos de 
los servicios especiales se ordenaran en los ciMros del Presupue£ 
to General. El Regimen hoy vigente, sigue permit!endo esta autono 
mia vigilada "de las operaciones finanoieras de servicios dol Es­
tado sin personalidad, cuya actividad tien de a producir bienes o 
servicios, dando lugar al page de precios”. Estes presupuestos corn 
prenden ingresos especiales, gastos de explotacion y primer esta—
-  341 -
blooimiento. (71)
Otras operaciones se aislan on Francia por la oreaoion do - 
Cuentas ospociales dol Tesoro, constituyendo fondos afectados al - 
cumplimiento de ciertos gastos? cuentas de afectacion especial, de 
comercio (accesorias a servicios publicos), de regulacion de opera, 
ciones con el extranjero, monetarias, de anticipes, y do préstamos*
c *) - Los Presupuestos do Legislatura.
De los yuchos sistemas intentados para ampliar mas alla del 
période del ano los efectos del Presupuesto, el mas completo, y mas 
intimamonte ligado al principio de la competencia os la formulacion 
de presupuestos do legislature. (72)
En Francia se ha irtentado en diverses oc asi one s que el Pre­
supuesto fuera aprobado por el plazo que dura la legislatura parla, 
montaria. La Asamblea aprueba un Presupuesto por una sola vez, de­
mos trando su critorio politico en tome a la marcha financiers ddl 
Estado.
Lo forzoso os, en tal caso, ligar al poiodo de legislatura 
los plazos de programas eoonomicos , para que Presupuesto, legislatu 
ra y plan ostuvioran coordinados en ol ticmpo.
La doctrine flnanciora constitucional reacciono vivamento - 
frente lo que suponia el fin de un control continuado, poriodico y 
sistematico del Parlamento sobre el Gobierno.
d*) - Gastos plurianuales.
El cumplimiento de programas econômicos oblige si no a hacer 
coincidir los périodes presupuestarios oon los del programa, si a - 
la busqueda de medios que eviten la disociacion entre ambos documen 
tes.
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En este sentido se dirigen las tecnioas a que antes se hizo 
roferenoia, y que aqui se anrplia.
El toma va intimamonte ligado al modo de ejecucion dol Pre­
supuesto, si por un sistema de ejercicio o de gestion, (73) o sea 
si prolongando el ejercicio a la ejecucion de las obligaoipnes corn 
jjrometidas, o aplicando la tecnica de ca ja, configurando cada ano 
como un coupartimonto estanco al que solo se inrputan los gastos 1^  
quidado8 en el mismo sea cual fuere la fecha de contracciôn de las 
obligaciones. (74)
En los Presupuestos de caja, como el ingles, no hay lugar - 
para autorizaciones de programa (75)• Los programas solo tienen —— 
efectividad en cuanto que que dan incorporados los creditos al Pre­
supuesto , no pudiendose imputar a cada ejercicio mas gasto que el 
realizado en el mismo, por lo que el Programa plurianual carece de 
fuorza si no se incorpora al Presupuesto*
En paisos como Holanda, on que, por el contrario, no se da 
la rigidez presupuestaria en tal modida, el documente contablo cono, 
co gastos plurianuales. Asi so hace una relaoiôn do crédités cuyo 
rémanente no se anula, se autoriza el compromiso de gastos supcrio, 
res a los creditos de pago, se perraito la contracciôn de gastos autjo 
rizados por una Ley especial, etc...(76)
El problema parece, en défi ni ti va, que es coiqpaginar el com­
promise del gasto con la anualidad presupuestaria, Masoin pensa en 
varios sistoraas posibles. (77)
- Presupuestos de inversion bienales o trienales.
Experiencia usada en Bôlgica a fin de siglo.
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— Fondos especiales alimentados de dotaciones presupue^ 
tarias, Tiene ol inconveniente de conectar el Rondo - 
con el Presupuesto con lo que no se alcanza la agili­
dad protendida,
- Autorizar el compromise del crédite on el Programa y 
el pago de la obra en ol Presupuesto,
b — El derecho espanol.
Para compléter el panorama trazado pueden mencionarse, de 
modo esquemâtico algunos de los sistemas utilizados en derecho ejs 
panel, para tratar de oompaginar los principios oonçpetenciales y 
funcionales ostablecidos en la LAC con el ritmo de la programacion 
de gastos y la planificacion. En casi la totalidad de las ocasio— 
nés se producen alteracionos de tipo organico que afectan al juogo 
de las competencias. (78)
a') - Financiacion de planes.
El sistema osiianol esta bas ado en un presupuesto de forrau— 
lacion bienal y de ejecucion anual, (79)
La falta de reconocimiento a las Loyes de Planes de fuorza 
juridioa obligator!a, haoe que solo sean efectivas las obligacio— 
nés cuando constan en los Presupuestos del Estado.
Se han utilizado, no obstante una serie de procedimientos — 
que llevan a inde})endizar y dotar de autonomia el régimen financi£ 
ro do los planes.
De este modo, aunque solo sea relacionarlos, ca.be ennumerar 
los siguientes métodos utilizados.
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10 Formulacion de un Presupuesto e xtra or dinar io.
La O.M. de Hacienda de 30-9-1*943 contiene una descri]: 
cion de su contenido (art. 4) s ol Presupuesto extra- 
ordinario comprenderâ unicamente aquellas atenciones 
que no deban oomprenderse en el ordinario, por repré­
senter gastos de primer ostablecimiento, de caracter 
reproductive, que excedan considerablemente en su cuan 
tia del normal gasto de estas construcciones, y las 
de excep ci onal repe tioiôn.
En esta linea se aprobaron %)resupuestos e^traordi- 
narios por Ley 21-6-1940, ampliado por Ley- 6-3—1941? 
y en los siguientes anos, en la mayoria de las ocasi£ 
nés para gastos de reconstruccion.
El concepto de la O.M. de 1.943? se repite poste— 
riormente en otras normas, como la O.M. de 28-9-1944? 
que autorizaba a los departamentos que tuvieran excesâ^  
vos gastos de primer ostableciraiento a formular un an 
teproyecto de Presupuesto extraordinario, y que fus — 
seguida del Presupuesto de 31-12-1945? la 0,M. de 9— 
8-1947, etc ...
20 Leyes de programa con fijaoion de anualidades de gastos. 
La conexiôn de gastos de planes, previsiones de pla­
nes , y presupuesto es intima en todo el derecho clâs£ 
co espanol.
La Ley de Obras Publicas, de 13-4-1Ô77? disponia - 
que no podrian presupuestarse obras no coraprendidas - 
en planes (art. 22) y que el marco del Presupuesto era 
el maximo dentro del cual X)odrian planearse y estudiar
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se la realizacion de obras.
Igual disponen los arts. 16,18 y 19 de la Ley de 
Carreteras de 4-5-1877, art. 12 de la de Obtas Hidrau 
lieas de 7-7-1911, y, on définitiva, ol art, 177 de 
la Ley del Suolo y Ordenaciôn Urbana de 12-5-1956.
De las muchas leyes de Programas que contienen —  
anualidades la de mayor interés entre las modernas - 
es la del Plan Decenal de Modernizacion de BENFB de 
16—12-1964, Gn que prevé las anualidades que el Esta 
do por via de Presupuesto deberia aportar a la real^ 
zacion de las obras.
En otras ocasiones la obra aparece en una Ley es­
pecial , a la que se unen efectos financières s Ley de 
16-12—1954, de construcciôn de un ferrocarril para - 
Repesa, disponiéndose el abono por via Presupuesto - 
de los réintégrés dol antiguo concedido.
3® La Letra C del Presupuesto como modo de cnnstruccion 
de un Presupuesto de inversiones.
Pue astablecida por Loy de 26-12-1957* (80)
4® Concesion de un crédite extraordinario.
5® Afectacion de Deuda publica al pago especial de una 
obra, o realizacion de un servicio.
Caso tipico es el Decreto-loy de 28-1-1955 por el 
que se afecto deuda especial al cumplimiento del Plan 
de Modernizacion de carreteras.
Parece igualmente que va a ser el sistema utiliza
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do para enjugar el costo do la reforma oduoativa, que 
se tramita actualmente.
6® Creaciôn de un Fonde afectado a un servicio. En Espa­
na la tecnica, utilizada desde la Ley de 1.960, ha —  
servido mas bien para cubrir ciertas necesidades socia 
les que con fines do inversion.
Hoy estan incorporados al Presupuesto.
7® Formulacion de Presupuestos netes.
Se haya reconocida on los arts. 19 y 35 de la Loy 
de Entidades Estatalos Autonomas.
8® Afectacion de ingresos especiales a gastos de inver­
sion. Reconocida legalmente en el art. 24 de la cita— 
da Ley. (8l )
b* ) - ilgilidad on la gestion de los creditos^
La planificacién, por otra parte, produce sobre el régimen 
presupuestario el efecto do altorar la rigidez, buscar la agilidad 
en la gestion de los creditos. A tal efecto, se comprende autoriza 
ciones en las Leyes de Presupuostos, se habilitan téonicas de admi 
nistracion que permiton el mayor rendimiento de las consignaciones, 
y liberen de la rigidez con que la dicha consignaciôn se realiza.
Con afân puramente ennumerativo, dado que varias de las te£ 
nicas a mencionar, y procisamente las do mayor interés, han sido ya 
analizadas, pueden citarse s
1® - Realizacion de transferencias de crédite, que permiten 
utilizer los crédites dostinados a un fin, para otro mas 
necesorio. (82)
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2® - Concesion de anticipes de Tesoreria, que posibilitan - 
el pago de obligaciones del Estado, previamente a la 
concesion parlamentaria del crédito*
3® - No anulaciôn de remanantes. (83)
La Ley de Administracion y Contabilidad dispuso, en - 
su art. 44 que "los remanantes de los creditos legi£ 
lativos, quedarân desde luego anulados, sin que se —  
pueda disponer de elles para otras obligaciones".
Con independencia de otros sistemas de uti^izacion 
de rémanentes, a los que luego se alude, la planifica 
cion aporta esta figuras Los remanantes de las con—  
signaciones realizadas para el cumplimiento dol Progra 
ma de inversiones publicas, que no hayan sido gastados 
ni comprometidos en el ejercicio anterior, podrân ser 
transferidos, en las condiciones que ostablezcan las - 
Loyes de Presupuestos, al siguiente ejercicio^ con de£ 
tino a creditos de inversion , dol mismo o distinto De— 
partamento Ministerial, (art. 15 de la Loy dol 2® Plan 
de Desarrollo). A tal efecto la Ley de Presupuestos —  
(art. 3 de la de 5-4-68, art.. 2 do la de 30—1^—69) au­
toriza al Ministre de Hacienda a incorporar los réma­
nentes del ejercicio anterior en una serie de supuestos.
En materia planificadora, por o jemplo, los que resul 
tan de la financiacion del Plan de Modernizacion de —  
las Puerzas Armadas, y todas las que presenten los —  
crédites comprondidos en los Programas de Inversiones 
Publicas, quo excep ci onal men te podrân dodicarse a in—
—  34Ô —
versionos distintas, dentro del cuadro de priorida 
des del Plan de Desarrollo,
4® - Sistema de ejercicios cerrados (84). Se menciona - 
aqui por ser otro medio de trasladar los efectos de 
un Presupuesto fuera do su ejercicio, aunque sea - 
una tocnica incluida ya en la LiX, que no debe su 
origen a la planificacion. Su concepto lo fija el 
art. 35*5 do la citada Ley. So refiere a obligacio^ 
nes reoonocidas y dotadas, quo no pudieron satisfa 
cerse por falta do justificaoion, y que puede abo- 
narse con cargo al résultante del ejercicio. (85)
5® — Similar es el supuesto de los creditos de califica 
da excepcion on quo so por mi te la retencion de cr<e 
dites do excepcion muy calificada, contra !|.a re^a 
general de las Ordenaciones de Pagos no pubden re— 
tener crédites que no respondan a la existoncia de 
obligaciones reoonocidas que con elles puedan aton 
derse• (86)
6® — Otro medio de ampliar los efectos del Presupuesto 
a otff>ejercicio, es el de procéder a la conyalida—  
cion global de todas las obligaciones contraidas con 
exceso en el ejercicio anterior, para poder satisfy 
cerlas con cargo al Presupuesto General, on vez de 
procéder a efectuarlo de conformidad con ol art. 41 
de la L.A.C. por expodientos singularizados de con 
cesion de creditos suplementarios. (87)
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C A P I T U L O  I V  
N O T A S
(1) Una vision con junta del problema en los Apuntes, citados, 
de Puentes Quintana. Leocion 13 bis, pag. 129 y ss.
(2) Un buen ejemplo de este modo de pensar es el esfuerzo 
construotivo llevado a cabo por ol Banna, en "Le particularisme 
..." cit. capitule II.
(3) Raymond Barre— Economia Politica. 3® ed. Barcelona —  
1964. pâg# 115 y 88. del tome 1.
(4) Frente la vieja concopciôn del Presupuesto - Programa, 
sur gen los programas fuera del Presupuesto, y que se manifies— 
tan en Leyes-cuadro, planes, cuentas nacionalos...
(5) "El Presupuesto Nacional". Angelopoulos , en Rev. Dos. Fin, 
17. pâg. 19 y ss.
(6) Pinanzas comparadas, cit. pâg. 106 y ss,
(7) En "Pinanzas" citado, pâg. 127 y ss.
(8) En lugar citado, pâg. 129 y ss. Duvergergar, on "Haoien 
da Publica", citado, pâg. 184 y ss,
(9) Planificacion economica y Hacienda Publica en los Esta 
dos contemporâneos. En Hacienda y Derecho 1. pâg. 83 y ss.
(10) Capitulo 2, pâg. 30 y ss. del libre citado de Brittain. 
% G  british budgetary sySten.
(11) En la obra precitada. pâg. 133.
(12) Lee, oit. pâg. 178 y ss.
(13) Otras experiencias? Méjico, en la colaboracion de Bus
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tamante al Libro do laufonburgor; pag» 141 y ss§ Hclonda, en — 
Sainz de Bujanda, citado, pâg. 87 y sa, estudio que aporta una 
ampliaima aeleccion bibliogrâfioa§ Francia, en Duvergey, oitado 
pag. 189 y 88.; en Italia, en Sepe» "El Presupuesto en Italia. 
Problèmes de organizaoion administrativa". D.A. 100 pag. 254 y 
88 . ;  Ponrouge. Perecho Pinanciero I .  pâg. 115 y sa*
(14) El tema en la économie aoviécica ea radicalmante dife, 
rente y reaponde a aupueatoa logioamente distintes. Barre, cita 
do. Tomo 1. pâg. 509 y 88. y Tomo 2 pâg. 328 y sa. y 405 y sa. 
Laufenburger, oit, pâg. 10? y sa.
(15) Una exposiciôn conjunta de i^roblemas en Trot^baa. 
nances publiques, cit. pâg. 123 y sa.
(16) Stourm. Le budget, cit. pâg. 121 y sa.
(17) Un ejeraplo, el eapanol, en ol capitulo 5 de este li­
bro.
(18) La doctrine coincide que este es une de los aupueatoa 
de verdadera excepciôn al principle. En Espana Garcia Severe a. 
Apuntes cit. pâg. 41.
(19) Amaelek. en "Le Budget" cit. pâg. 58 y sa.
(20) Loc. cit. pâg. 61 y as. Se refiere en especial), a les 
organismes do la Seguridad Social, y organismes dotadoa de recur 
808 parafiscales.
(21) Amaelek, pag. 105 y sa. sobre las contracciones de —  
gaatoa e ingreaos.
(22)En la pâg. 91 cuentan el ejemplo del desguace del subma 
rino. Laferriere y Waïne, su Traié cléàentaire descience et de 
législation financières. Paris. 1952; que repite AmaeleK, en su 
citada obra, pâg. 107#
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Stourm ouonta el ojeraplo de la fundicion del bronco do los 
canones. pâg. 133 y ss. que repite Trotabas, en la pâg^na 129 
de su obra citada.
(23) Llamativo, por ejemplo, es el case del Deereto de 8 
de Agosto de 1.962.
(24) Art. 5 d.0 Las Loyes do 5-4-1968, y 30-12-1969#
(25) El derecho presupuestario puede comprender tpmbien - 
Leye8 do Programa quo fijen las cantidados globales destinadas 
a sufragar los gastos que originen la realizacion do obras cu- 
yo coste deba repartirse on una pluralidad do ejercicios.
Sainz de Bujanda. El nuevo derecho fiscal pâg. 2l8 Ser. Des. 
Sin. n2 2;
(26) El toma lo desarrolla con relative, amplitud. El Banna, 
en op. cit. pâg. 26? y ss. quien hace las citas de Esmein y Du 
gui t.
{27) La vileur juridique des progranmes et 1* annualité des 
dépenses, on Rev. Science et législation financière. 1911. pâg. 
206 y en "Le Budget" pâg. 73 y ss.
(28) L*eserciz-o prowisorio dei bilanci püblici* îannito. 
Padova. 1959. pâg. 90 y ss.
La Ley de autorizaciôn contiene un acte administrative de con 
trol propio del Parlamente al acto administrative financière del 
Gobiemo, porque en ose reside su eficacia.
Gare ce, évidente mente de la generalidad y nove^3de la Ley.
Es un actopreventivo al del ejecutivo.
(29) En el capitulo 2 al comentar el art. 37 de la Ley de 
Administracion y Contabilidad.
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I . ' . . ' . ;
(30) Figére, oit. pâg. 17 y sa; el Banna oit, pâg. 269 y 
ss; Amselek, cit. 406 y ss.
(31) Sobre la ostructura loi Presupuesto francos, concepto 
de Presupuestos anexos y cuentas especiales del Tesoro. Trota­
bas, en loc. cit. pâg. 139 y ss.; Duverger op. ci. pâg. 232 y 
ss.
(32) Amselek, pâg. 409 y ss.
(33) Se usa el termine para estudiar los medios de vincula 
cion de la industrie privada al Plân. Cosculluela. Sector publâ^  
co y planifioaciôn. RAP 57, pâg. 35 y as.
(34) Amselok, vo en el Presupuesto un instrumente influido 
por el Plân on tros sentidos; por la carga moral do 0jeoutar su 
contenido, por las vinculaciones orgânicas que se croan, por la 
obligaciôn de reactivar la politica economica. pâg. 39? y ss.
(35)Juridicamente ol efecto del Plân dopende de su natura 
lezas ver
Leyva y Andia - Aspectos juridicos de la planifioaciôn ocon_o 
mica.
En Rev. critica de Des. Inmobiliario nO 476. Febroro 1.970. 
pâg. 48 y ss.
El Plân es 1 - Un programa flexible de acciôn politica.
2 — Un instrumente de informaciôn para ol sector
privado.
3 - Un programa vinculanto para el sector publico.
4 - Indicative para el sector privado.
(36) Leyva. loc. cit. pâg. 51 y ss. expone las doctrinas so_ 
bre la Naturaleza juridica del Plân.
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1 - Es un acto logislativo (Laubadore)
2 — Es un oonoierto (KLoch — Laine)
3 - Es un programa (Saudojpt).
(37) Garcia imoveros, en sus citados Apuntes,
(38) La practique actuelle en matière de procédure budgé­
taire, Üzés 1.951 *
(39) Pag. 42 y ss.
(40) Amselek llama a es to "autorizaciones de programa", pâg.
394.
(41) Pâg. 48 y 88.
(42) Explica claramente el procedimiento de los ,âximos, to_ 
mando como ejemplo el Presupuesto francos de 1.950* Laufenberger. 
Pinanzas cit.. pâg. 36 y ss.
(43) Figére. La praotique actuelle en matière de procedure 
budgétaire. Uzés 1.951*
Examinando las posibilidados do modificar pariamentariamente 
el Presupuesto, a la luz de la Constitucion francesa de 27-10- 
1946, concluye que los poderes do las Câmaras deben cerjtrarse 
en el marco de la Ley de crédites raâxiraos, que pueden transfe- 
rirse partidas, o disminuir el volumen del gas to, poro no aumen 
tar su cifra total, paginas 145 en adelante, y, en especial, 223 
y ss,
(44) El Canciller de Te s or or la britânico no ha tenido nunca 
que acudir a un Presupuesto extraordinario para llevar a él los 
gastos cubiertos con empréstita y los recursos de Tesoreria. El 
tendido de la linea across the budget" salvaguarda la unidad - 
presupuestaria tradioional. En un documente unico los gastos or 
dinarios figuran por encima de la linoa, y el excedento de los
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rooursos fiscales de esta seccion del Presupuesto esta afectado 
por los gastos de inversion que figura bajo la linea". Lanfen- 
berger. Pinanzas cit. pâg. 79 y 84#
(45) Una critica a las reoomendaciones do crear un presupue^ 
to de capital exponiendo sus inconvenientos, on Buchanam, cit.
pâg. 249 y ss.
(46) Art. 23 de la Ordenanza de 2-1-59*
(47) Prados. El programa de Ordonaciôn de las inversiones 
para I.96O. rev. Der. Pin. 38 pâg. 369 y ss.
(48) NO 903, pâg. 19366 y ss del Boletin Oficial de las - 
Certes.
(49) Nos remitimos para el desarrollo del tema al citado e^ 
tudio de Cosculluela, y a Baena del Alcazar. Regimen Juridico de 
la intervenciôn administrativa en la economia. Madrid. 1966.
(50) La intervenciôn administrativa en la industria. Ma­
drid 1964 pâg. 48 y 88.
(51) Jean Meynaud. La elaboraoiôn de la politica economica 
Trad. Petit. Madrid, 1961.
(52) El tema central os el de la "adjuncién .. de profanes" 
en la Comisaria. Muy bien visto en el ostudio de Sobastiân Martin 
Retortille. Parlamento y Gobiemo en la planifioaciôn economica. 
RAP. 55,P%* 27 y ss.
(53) Meynand, pâg. 62 y ss, Sobro la exporiencia espanola 
de la formalizaciôn de un "trust de los corc tros". Taraames. Es- 
truotura economica de Espana. 3® Ediciôn, Madrid 1965, pâg. 763 
y 88.
(54) Comparer con la Exposiciôn do Baena, en pâg. 354 y ss.
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(55) En "Le contrôle parlementaire sur le politique écono­
mique et budgétaire", citado. Paris 1964#
(56) Todo el apartado 2.c) del Libro de Devolve. También - 
el estudio citado de Martin Retortille.
(57) pâg. 30 y ss.
(58) El termine os de Amselek, pâg. 409 y ss.
(59) Lasalle, cit. pâg. 6l3 y ss.
(60) Griffith «“Congress. Its contemporary role, 3* ed. New 
York 1961, pâg. 166 y ss.
(61) Para todo este toma nos remitimos al capitulo 3 B.
(62) Un ostudio general. Las conseouoncias oconomicas do - 
est-is modificaciones presupuestarias en pâg. 213 y ss. de la ” Œbjo 
ria de la Hacienda Public a" de Mus grave. Madrid. 1967#
(63) "El iibandono sistemâtico del principle dol equilibrio 
del Presupuesto, y su influencia en el proceso economiqo y finan 
ciero do la Nacion". Kauffman. Rov. Der. Pin. pâg. 997 y ss. n- 56<
(64) Duverger. Hacienda publica. Barcelona. 1968 da una ex- 
plicaciôn complota de la doctrina del equilibrio, su formulaciôn 
el concepto de "ingresos", la teoria Keyness y el principio del 
déficit sistemâtico, pâg. 192 y ss.
(65) La economia do los Presupuestos desequilibrados y sus 
ofectos, en Buchanam. Hacienda Publica. Madrid 1968. pâg. 101 y 
ss. y 117 y ss.
(66) Pinanzas cit. pâg. 156 y ss.
(67)Pinanzas, pâg. l6l y ss. îbgére, en loc. citado. pâg. - 
72 y ss.
(68) Por todos, Garcia i'inovoros citado en la nota 3."El Pre 
supuesto consolidado del sector publico".
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(69) Un estudio muy detallado de la e structura del Presu—  
puesto inglés e n la obra citada de Brittain.
- Ingresos. pâg. 61 y ss.
- Gastos sobre la linea. pâg. 105 y ss.
1 - Servicios del fondo consolidado.
2 - Supply services.
- Bajo la linea. pâg. 125 y ss.
1 - Pages.
2 — Intcreses peroibidos.
(70) La prâctica tradioional inglcsa, dice Brittain, es tra 
zar una linea por medios de las cuentas del Exchequer, dejando - 
"above the line" el Estado de ingresos y los gastos que se car-
gan al mismo, y por "below the line" los gastos que sup one la -
amortizacion de la deuda y los que el Gobierno puede financier 
por "borrowing" pâg. 42.
ilsi encima de la lino a aparecen los gastos de servicios esta
tales, y bajo la linea, los pres tamos a los entes locales, in­
dustries nacionalizadas, correos, colonizacion, ..•• pâg. 47#
(71) Amselek. pâg. 75 y ss.
(72) El Banna, cit. pâg. 305 y ss.
(73) Identificando la dis tincion do Prosupuesto de oaja y 
de competencia, con la de ejecucion por sistema de ejoycicio y 
gestion, Griziotti. Prinoipios de Ciencia de las Finanças. Buenos 
Aires 1949, pag. 148 y ss.
(74) Los inconvénientss y ventajas de los sistemas de ejer 
cicio y gestion se ponen de relieve en el estudio de Veyrao. "L£ 
xercise et la gestion" en "La Reforme", cit. pâg. 113 y ss. Tomo 
2.
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(75) Wailly. "El programa de gastos plurianuales en el Pie 
supuesto britânico", estudio que abre el tomo 3, do la Reforme, 
oit.
(76) Wailly. El programa de gastos plurianuales en el Pre— 
supuesto holandes, en la Reforme, oit. pâg. 33 y ss.
(77) 1»© financement des marchés publies, pâg. 73 y ss. do 
la Reforme, dt. Tomo 3.
(78) El caso tipico de los crédites globales para todos los 
Departamentos, en la seccion 31#
(79) Gutiorrez del iilamo. La Reforma de la Ley de Adminis— 
tracion y Contabilidad, en el nO 1 de la Rev. Der. Fin.
(80) Nos remitimos a lo dicho en el capitulo 6.
(81) Villar. La dinâmica ...cit. pâg. 17 y ss.
(82) Paul Leroy. Beaulienc 2® ed. 2® Tomo. Traité de la - 
Science dos finances, Paris 1875* pâg. 82 y ss. un estudio clâsi^  
co sobre transferoncias.
(83) Bentivenga dostaoa ol valor que contablomente tiene la
Ley de anulacion de rémanentes. Desde un punto de vista administra
tivo, dice, los remanantes del Presupuesto de un ejerciqio
con el transcurso del mismo, pâg. 233 y ss. op. cit.
(84) Sobro el concepto de obligaciones de ejorciciqs corra— 
dos, provimiente de la Ley do Presupuestos de 29-12-1903j, Gutierrez 
del Alamo, op. cit. pâg. 54 y ss.
(85) Sobre los origonos del sistema de ejercicios cerrados 
francos del siglo XIX, Stourm, cit. pâg. 493 y ss., en rolacion 
con los sistemas de contabilidad de gestion y ejorcicio,
(86) Real Ordon de 1—5—1930 y O.M. de 7—12—1945# Gutierrez 
del Marne, pâg. 60.
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(87) Ver la citada Mocion del Consejo de Estado sobre la 
Reforma del régimen de crédites extraordinarios.
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C A P I T U L O  V 
Derecho Presupuestario General do los Entes Autonomos.
La exposiciôn conjunta do los prblemas planteados por ol — 
regimen competcncial en los Presupuestos Générales del Estado no - 
ofrece, sin embargo, una visiôn complota del contenido del toma*
Se deoia en la Introducciôn que este tenla una primera lim 
taciôn fundamental, cual es que no se exponia ol sistoma dé compe-, 
tonoias presupuestærias en la Administraciôn local. (l)
Razones muy diferentos abonan, por el contrario, la alusiôn 
aunque sea a modo do apôndice, de los pr obi ornas que plan tea a este 
respecte la Administraciôn institucional*
La busquéda, en tomo al principio de personalidad juridica 
de un Presupuesto unico en el Estado fuo una victoria brevo. En P2 
COS decenios, la explosion celular del Estado se produce copo con- 
secuoncia inevitable de un inoromento de los medios econômioos.
En derecho politico se ha analizado meticulosamento el pro— 
ceso, lento poro in^arablo, de la transfonnacion de las actividades 
estatales, y el paso de la acciôn politica y juridica a la acciôn 
economica, la intervenciôn en la vida economica, e incluse la asun 
ciôn parcial de los medios de produociôn y cambio. (2)
La dotaciôn de personalidad autônoma, y distinta do la del 
Estado, como innecesariamente recalcan nuestras leyes, produce la 
consecuencia inraediata del de smembr amie nt o orgânico (3) del Pro su­
pue s to General del Estado, y la apariciôn de un nuevo presupuesto, 
por cada organismo que se créa. (4)
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La pluralidad de formas que estos entes del Estado adoptan 
(personalidad publica, forma privada, incluso sin personalidad), - 
no permite, sin mas, entender desgajado todo oste bloque economico 
del Presupuesto del Estado. (5)
Por el contrario, la tendencia bacia el derecho privado y - 
las formas mercantiles, en busca de instrumentar con agilidad estæ 
cedulas inverseras del Estado hizo volver la ospalda, incluso, al 
regimen presupuestario, y tratar de adoptar al sistoma de balance 
los principles publicos do contabilidad adosados, por esonoia, a - 
la vida del nuevo ente. (6) por consiguiente, interesa aclrar que 
todos los problemas do derecho morcantil, anejos al toma de la con
tabilidad privada de los entes estatales queda absolutamente margi
nada de esta exposiciôn. A la competencia presupuestaria no le in­
to rosa el fbncionamiento del sistema de balance, ni ol regimen apM 
cable a los entos publicos quo no sea el do prosupuosto. (7)
Si le intorosan, por el contrario, otros aspectos a los que
vimos a haoer roforoncia.
Por una parte s Los entos publicos cuyos ingresos i^rovienen 
del Estado por una tocnica do afectaciôn do crcditos, mantienen i^ 
tacto el cordon umbilical que liga sus actividades y regimen al —  
del Estado. Los problemas quo plantea su Presupuesto son probleyas 
del Presupuesto del Estado.
Por otra, dichas entidades son, on dofinitiva, entes gosto­
res do servicios publicos, o administrndores do fondes publicos, - 
produciendose, como consecuencia de su personifi caciôn, un vacia—  
mi en te de los Presupuestos del Estado, que independi zan de este mo 
do sue actividades inverseras, industriales y cornerclaies.
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to por el Miniatro de Hacienda. (4).
El Real Deoreto de 24-10-1849 suprime las Cajas Espo- 
ciales, subordinando al Ministro de Hacienda a todos los funcio 
narios q.ue hubieran de administrar o manejar fond os pdblicos.
La prohibici6n pasa con caràcter general a la Ley do 
Contabilidad de 25-2-1050 (art. 3), y de aiii a la de 25-6-1070, 
(art. 4), antecedente directe del Derecho vigente.
Elio no obsta a q,ue la autonomfa de las Cajas sigaiera
existiendo, pues debieron prohibirse otra vez por la Ley de Pre­
supuesto de 31-12-1001, que hacia la excepciôn de aquellas Cajas 
autorizadas por ley, ya fuera la de Presupuestos u otra especial.
El principio se transcribe con exactitud en la Ley vi­
gente de Administraciôn y Contabilidad, cuyo art. 4 "prohibe la
existencia de Cajas especiales”.
La prohibiciôn se refuerza por la menciôn de que todos
los ingresos del Estado "se reuniran en el tesoro o en sus dopen
dencias".
Por el contrario, admite la excepciôn de la Caja Gene­
ral de Depôsitos y aquollas "en que se custodien fondes quo esten
debidamente intervenidos".
La amplitud del precepto legal que, como destaca la - 
Exposiciôn de Motives de la L.E.E.A., deja abierta la posibili- 
dad de distraer fondes pùblicos del tesoro, con la ùnica sujec- 
ciôn a un pure requisite formai, como os la intervenciôn, no de- 
jô resuelta définitivamente la cuestiôn.
Nuevas prohibiclones y lirûtaoiones se contendran en - 
el Décret0 de 25-2-1930, 2-4 del mismo ano, y en la ley de 1-0- 
1935.
b.- La intervenciôn de los entes autônomos
El tema de las Cajas especiales es sôlo una parte, y - 
el comienzo de los problemas financières especiales que plantean
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Ambos aspectos tienen transoendenoia para nuestro ostudio, y 
a olios so dodicanlos capitules 5 y 6*
El primero de dedica al plantoamionto dol problema. El segun 
do, a una somora exposiciôn do la logislacion espabla.
Las lineas maostras do la exposiciôn de deben centrar on tor^  
no a algunos puntos clave, aunquo soa marginando otros aspectos —  
accosorios.
La relacion do instrumontalidad de los ontes publicos, 
influye considerablomonte on el plantoamionto do sus — 
problomas presupuestarios. (8)
20 La croaciôn do los presupuestos autônomos rompe las —— 
clâsicas réglas de la conque tencia pre supue s t area.
30 Las obligaciones exigibles de un ente autônomo no son 
en principio, exigibles del Estado#
40 La comunicaciôn de los Presupuestos del Estado y las - 
de los organiamos publicos personificados se realiza — 
ordinariamente a travos de la figura de la subvenciôn. 
5® Los problemas del funcionamiento oconômico del onte, y 
de sus actividades cornerciaies, no sometidas a un rôg^ 
mon de Presupuestos, sino de i^rovisiôn y balance, sien 
do fundamentales funcionalmente son aocesorios para ana 
lizar las alteraciones do competencia presupuestaria# 
EstcS proposiciones, a modo de conclusiones, pueden valer 
mo hilo de la exposiciôn, siendo los puntos neuralgicos do referen­
d a  del cuadro que se traza#
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A - La rolacion do instrumentalidad.
Un libro,que ha devenido clâsico en pooo tiempo, de Vitto­
rio Ottaviano, analiza la situaciôn de los entes publicos en rola 
ciôn con el Estado, y concluye que tal relaciôn es fundamentalngi 
te de instrumontalidad. Partiendo de la distinciôn de Estado — or 
denamiento y Estado — persona, (9) s© fija en la rolacion de esa 
personalidad estatal con los entes publicos personificados discu- 
rriendo por las mismas o paraiolas vfas en sentido inverso a como 
lo hiciera Santi Romano. (10)
Cuando un ente se encuentra respecte o&ro en situaciôn de 
instrumontalidad, existe una comunidad de intoreses ente el ente 
matriz y el instrumental, fijando el que esta en situaciôn de su— 
premacia el programa a cumplir por el subordinado, que vieno obl^ 
gado a su ejcouciôn. (11)
Este hace que los entos instrumentales, al sor pura creaciôn 
del ente superior oarezcan de fines en sentido ostricto, y se con 
viertan en siiiples brazos ejeoutivos, instrumentes del Estado para 
el cunplimionto de los fines do este. (12)
La teorla de la instrumontalidad, como cualquior otra, (l3) 
puede servir para explicar la rolacion orgânica entre Estado y ontâ 
dades autônomas.
Como consecuencia de esta relaciôn de vinculaciôn especial, 
(14) ©1 ente superior incide de modo directe en la vida del inferior*
- créa su personalidad*
- ostructura sus organes.
- le concede sus fines*
- reglamenta sus actividades.
- le concede sus recursos.
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- vigLla sus actuaciones.
El ente instrumental tiene sus ingresos y sus gastos, orde- 
nados do aouerdo con su regimen de Presupuesto# La supremapia del 
ente estatal se manifiesta financieramente, y ese es lo que nos in 
teresa aqui a través de ciertos actes concretes s
- aprobacion del Presupuesto (15)
— aprobacion de las cuentas (16)
— control jurisdiocional de cuentas (17)
El organismo tiene un Presupuesto propio distinte del del — 
Estadoo Las Leyes configuran su personalidad como dotada de autono_ 
mia financiera.
La existencia de Presupuestos no incluidos en el General del 
Estado, (18) para satisfacer a travos de elles, y canalizar Por —  
los mismos la realizacion de actividades del Estado, (19) tiene —  
unas conseouoncias sobre la competencia, que impmrta destaOar* (20)
B — La alteracion del sistema de compctencias,
El problema que plantea la aplioacion de la régla de la corn 
petencia presupuestaria en el derecho de los entes autônomos tiene 
una doble porspectiva, o mejor, es susceptible de un doble enfoque, 
politico y financière.
Real mente séria absurde tratar de analizar en rigor el segun 
do aspecto, a que este trabajo se concreta, sin conocer, al menos, 
en terminos générales, las manifestaciones mas acusadas del primero.
El nacimiento de la ^ministraciôn autônoma institucional se 
debe fundamentalmente a la necesidad de crear nue vos contres de im 
putaciôn de responsabilidades, porsonifioando fuera de la capa de - 
la personalidad unica de la Admini s traci ôn Central, unas entidades
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o bien,sin personificarlas, dotândolas de una autonomia funcional, 
y financiora, sin la cual los servicios que tienen encomendados no 
podrian atenderse o lo serian de modo insuficiente.
Esta autonomia, que histôricamente arranca del abandono del 
dogma de la incai^acidad economica de la Administracion, se ,mani—  
fiesta primordialmente en una alteracion de las reglas de la compe^  
tencia que rigen en el derecho presupuestario estatal.
Fundamentalmente, lo que caractérisa a estas entidades es la 
pretendida autonomia financiora, que es su comùn denominador, ten- 
gan o no personalidad juridica, ya se some tan al derecho publico - 
o al privado, ya aparczcan bajo forma administrativa o merqantil.
El salto, y la difusiôn de estas autonomias financieras se 
explica presupuestariamente, de modo sencillo, correspondiendo al 
momento en que el Presupuesto de gastos de los servicios del Estado 
se ha de corabinar con un Presupuesto de gasto rentables o de inver 
siones, on que la ostimacion de la valoracion do los gastos es —
siempre limitativa por Naturaleza, ya que las posibilidades de gas
tes son ilimitadas, poro en que las reglas de mercado hacen alterar
frecuentemente las porcentajes de inversion y grsto.
üniendo ambos datos (el Presupuesto del Estado en gran parte 
comprende inversiones, y el Estado aproveoha la descentralizaciôn 
funcional para dotar de autonomia los servicios economic os y podrie 
mos obtener una explicaciôn plausible de las causaà que han de mo- 
tivar la alteracion de las competencias presupuestarias.
Elle exigirâ analizar.
1 — Significado politico de la Unidad presupuestaria.
La régla o principle presupuestario clâsico de la unidad ti£ 
ne in significado politico precise. (21)
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1® — La unidad de Presupuesto es corolario de la unidad 
juridica*
El Estado tiene personalidad juridica unica, aunque tonga - 
una pluralidad de organes. Esta unidad juridica tiene entre otras 
consecuencias la de unidad de Presupuesto.
La apariciôn de entes celuiares, con su derecho singular, y 
en parte, privllegiado, forzô a la creaciôn, basada en razones de 
agilidad, de personifioaciones de servicios, lo que, pura y simply 
mente significaba, autonomia de patrimonies, indeoendencia d© adnd 
nistraciôn, y no sometimiento a las reglas contractuelles y conta—  
bles del Estado.
La separaoiôn juridica de personas diferentos, se manifesto 
en la separaoiôn de gastos y en la subsiguiente necesidad de crear 
unos recursos propios o de afectar los recursos del Estado neoesa- 
rios para cubrir las necesidados del onto soparado.
La formulaciôn de estos Presupuestos separados no signifies, 
ruptura en si del principio de unida^^ , por el heche do que cada 
Presupuesto corresponde a una persona juridica diferente,
Ademâs, el mismo lazo adminis tra tiva,men te man tiene unidos - 
al Estado y sus entes autônomos por tecnicas do tutela y control. 
(22) Existe un derecho presupuestario, en que el Presupuesto del Es 
tado y los de sus entes autônomos funcionan, a veces como Vc.sos C£ 
municantes, en que ciertas partidas de gastos del primero aparooen 
como ingresos de los segundos.
2 - La unidad de Programa supone la unidad del acto jur^ 
dico de aprd)aciôn.
Se ha propue8tOÿ. en oste sentido que se aprueben al tiempo -
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el Presupuesto del Estado y los de los entes autonomes, que se —  
confecoionasen juntos, (23) que aparecieran como Anexos al Presu­
puesto del Estadoo (24)
3 — Ea unidad de Presupuesto supone que una sola Ley per 
mite haoer efeotivas todas las obligaciones exigibles del Estado.
4 — La unidad de Presupuesto solo conoce exoepcipnes de
oaracter extraordinario. (25)
La formulaciôn de este principio de unidad supone, por lo- 
gica, la posible existencia de unas excopciones puramente coyuntu 
rales que responden a circunstancias de exoepcion.
Los creditos extraordinarios y suplomentarios se dibujan — 
asi por las Leyos contablos como faotores quo se adicionan do mo­
de anomale al Presupuesto unico. Has aun, las Loyes de Contabili­
dad parten casi del supuesto de que los recursos octraordinarios 
han de cubrif gastos nuevos y mayores de administracion y servi­
cios por la insuficienoia de consignaciones o la apariciôn inespe^  
rada de nuevos gastos. (26)
La unidad tenia polltieamente como fundamento el somotimien 
to a la aprobaciôn del Parlamento una vez al ano del Presupuesto 
que recogia todos los gastos y los ingresos publicos durante un —  
periôdo determinado.
En el memento en que ese Presupuesto no rosponde ya al princ^ i 
pio de unidad expuesto, lo que courre es que se esta hurtando a la 
competencia pari amen taria una parte de su competencia presupuostar- 
ria, sonsagrada, en terminos générales, a range constitucional.
Precisajnonte este es el nucleo del tema de las compe tencias 
presupuestarias en los organismes autônomos.
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El Parlamento (ya so vio en capitules antoriores) ha pordido 
hoy una importante parte de sus poderes presupuestarios, qp.© han su 
frido limitaciones y recortes, produciéndose en la misraa etapa un — 
incremento de los poderes presupuestarios del Gobiemo.
En derecho espanol, no obstante, el poder supremo, formalmen 
te al menos, continua correspondiondo a las Cortes que, aup limita— 
das, son coupetentes para aprobar o reohazar los Presupuestos Géné­
rales del Estado.
Por ol contrario, en materia de entes autônomos la negaciôn 
de los poderes parlamentarios directes os absolute. Ni una sola vez 
a lo largo del âmplio articulado , de la LEEA y prcceptos complemen— 
taries, aparece una definiciôn concisa de una competencia parlamen— 
taria.
De modo indirocto las competencias do la Câmara vionen cncu— 
biertas o n formulaciôn de un âmplio principio de roserva de Dey.
2 — Alteraciôn de los prinoipios clâsicos de la competon 
cia.
La ruptura de la unidad presupuestaria (27) acaba do verso - 
cômo se traduce en una alteraciôn de los prinoipios clâsicos de la 
cpmpetencia presupuestaria. La Câmara sôlo aprueba el Presupuesto - 
General del Estado, mientras que una gran parte de las actividades 
inverseras y explotadoras de servicios publicos se désintégra en —  
multitud de presupuestos propios, cuya aprobaciôn, ordinariamente — 
corresponde al Gobiemo.
El tema jurldicamente tiene verdadera iLportancia por lo que 
se refiere a los servicios sin personalidad, en los que no cabe man 
tener;la no integraciôn en el Presupuesto General del Estado en ba­
se a la existencia de una personalidad? aqui la autonomia financie—
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ra no se predica de una persona,sino do una actividad.
C - La relacion intorpresupuestaria.
Trazada la panoramida general anterior, ahora debe abordar— 
so ol juego de los prinoipios competenciales on la relacion del —  
Presupuesto del Estado con el de los entos autônomos.
En principio, de la relacion Estado - Entes Autônomos cabe 
extraer la consecuencia primera de que no puede establecorse sobre 
una base igualitaria, sino que el Estado ostenta en la misma una - 
posicion do predominio, demostrativa de su superioridad sobre los 
deinas entes publicos, y en particular sobre los entes institucionn 
les estatales, a los que venimos haciondo referencia.
Dicha superioridad se manifiesta, en general, en una serie 
de actuaciones, y proviamente en la misma expresiôn del poder nor— 
mativo del Estado.
10 — Los entes autônomos son organismes artificiales, pura 
creaciôn juridica. El Estado decide cuando se dobe #—  
crear un ente autônomo y lo hace por Ley. (art. 6).
2® — Los organismos autônomos sôlo pueden dosempehar aquollas 
funcionos que el Estado les as igné ox%)resamente (art. 7) 
y que vionen fijadas de modo precise por la Ley do su - 
creaciôn.
3® — El Estado al crear el ente, y senalarle sus fines, deci^  
de cual ha de ser su dotaciôn econômica, ya en base a — 
recursos extrapresupuestarios (como indioa el mismo art.
1 de la Loy), Ya en base a la adscripciôn de recursos - 
presupuestarios para el cumplimiento de sus fines. Asi, 
su Hacienda conç>rende un patrimonio adscrito (art. 15,
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1 y 2), unos ingresos presu]puostarios (art. I5f3)> —  
otros extraprG supue s tarios (art. 15*4)y y los bénéficiés 
de sus actividades, donacioncs, etc....
De estas fuertes manifestaciones de superioridad del Estado 
en la creaciôn del ente, puede deducirse una importante gama de in- 
tervenciones on su funcionamiento, cuyo alcanoe presupuestario se ma 
nifestô al comienzo de este capitulo, tooindo ahora aludir a los pro^  
blemas mas concretes que plantea el juego interpresupuostaq?io.
1 - La e xi gi bilidad de Icis obligaciones del ente autônomo. 
El toma que se plantea es el do quien puede determinar la - 
existencia do obligaciones exigibles del onto autônomo. (28)
Una de las clâsicas distinciones entre les entes territoria­
les y las fundacionalos, es que mientras en aquollas era tipico su 
de terminas ion singular. Elle tiene gran icrportancia a ofectos do —  
niarcar l.is obligaciones que i^ uedon asumir y a las que hacen f rente 
oste tipo de organismos*
1® ITo pueden contraorso obligaciones no relacionadas con el 
fin fundacional.
El cumplimiento del fin para el que se crean es censustan 
cial a la vida del ente, hasta ol punto de que este se —  
consume , oxtinguiendoso al cuirplimiento de su fin propio 
(art. 14.3)
El fin per mi to la realizacion de actes de gestion y de —  
disposiciôn en relaciôn con ol mismo, y en el marco pernâ 
tide por las Loyes, y faculta al ente a emprender las ac­
tividades accesorias précisas que coadyuven al oumplimien— 
te del fin principal.
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Por olio, todas las obligaciones, validamente contraidas 
segun las réglas del derecho, relaoionadas con el fin —  
fundacional seran exigibles dol onto, quien por el con—  
trario no puede emplear fondes en el cuniLiliniionto de fina^  
lidades en el cumplimiento de finalidades ajonas a la —  
funcion que le es encornendada.
20 Como consecuencia de lo dicho en el apartado 1®, 1 s obM 
gaciones del ente autonome tienen como fuente originaria 
la Ley del Estado, dado que, en la ndsma, se especifica 
el contenido de los fines del ente.
3® Fuente de sus obligaciones serân también los aouerdos —  
del Consejo do Ministres que denotan su poder de organiz^ 
ci on sobre el Organismo, y cuya manifostacion principal 
se encuentra on el art. 26 de LEEA, que concede una poto^ 
tad organizatoria general, que llega incluse a perraitir 
aumentes de personal, variaciones que mejoran su dotacion 
etc.•e
Esta competencia quiebra en los organismes oxcluidos de 
la Ley, en que suele estar encornendada al Ministre titu­
lar del Departamento al que el Organismo se adscribe, uni 
ficando asi la potestad de determinar obligaciones con la 
conçetencia de aprobar el Presupuesto (aspecto dinamico 
y estâtico de una misma rolacion).
4® En ospecial, dichas obligaciones pueden venir también de— 
rivadas de normas especiales que modifiquen la estructura 
o funcionamiento del onto, y cuya exigibilidad en cuanto a 
range derivarâ de la atribucion de competencias por la le^  
gislacion del Estado. Se rcquerirâ una Ley para asignar -
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nuovos fines, 'bastando un Décrété para modificar la orga— 
nizacion.
5® Finalmente, son también obligaciones a cargo del Presu—  
puesto del ente las dorivadas do la accion de sup orga­
nes de Gobierno, siempre y cuando curaplan con uyi doble - 
requisites
— cumplimiento del fin del organisme.
— respeto al reparte interne de competencias.
Conociendo ya el marco de las obligaciones exigibles del en
te autonome, deben estas ponerse en conexiôn con su presupuesto.
Del mismo modo que se distinguia en el derecho del Estado — 
entre la exigibilidad de las obligaciones, y la posibilidad de ha- 
cerlas efectivas, igualmente funciona esta distinciôn en relacion 
con les entes autonoraos, y de clla pueden extraerse dos conseeucn— 
cias fundamentales8
- que la obligacion para cuya satisfaccion hay crédite en 
el Presupuesto puede contraerse validamente hasta el —  
iratjorte del crédite, y
— que, la que se contraiga sin tal cobcrtura o en exceso 
sobre la misma es nula, por aplioacion del art. 39 de - 
la Loy de ixdmini s tracion y Contabilidad, que es suplet£ 
ria de la de Entidades Autônomas.
2 - La régla general de inoomunicaoiôn material entre el 
Presupuesto del Estado y los de los entes autônomos.
Los presupuestos del Estado y de los entes autônomos (perso- 
nalizados) guardan una muy directa relaciôn cuyo alcance debe estu- 
d^arse con cierto dotenimionto.
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Se dice por la Ley (art. 15) que los organismos autônomos - 
nutren, en parte, su hacienda de ingresos provonientes dol Presu­
puesto del Estado que se les concoden, halo la forma de subvenciôn.
Incluso, la Ley, en sus Disposiciones Finales llega a instru 
raentar una clasificaciôn econômica de organismos, segun reciban o - 
no la subvenciôn del Estado.
La concesiôn de estas subvenciones, que, en un principio se 
presumen a titulo gratuite, y como simple aportaciôn patrimonial, - 
imp one ya una relaciôn presupuestaria, oonstando como obligaciones, 
a titulo de transforoncia en los Presupuestos del Estado y, por el 
contrario, figurando entre los ingresos en los Presupuestos de los 
entes autônomos.
La existencia de una relaciôn no cabe entenderia en un sont^ 
do lato, ni considerarla anrpliada a otros diferentos supue s te s no — 
prévistes por la Ley.
Por el contrario, debe ontondorso estrictamonto, y sentarse 
el principio de que la régla general de esta relaciôn presupuesta—  
ria es la do la independencia entre los presupuestos de estos entes 
y les del Estado.
Varias son las razones que abonan esta interpretaciôn.
Por una parte, la existencia de personalidados indepondientcs 
que permitiô precisamente por la configuraciôn tôcnica de qtra per­
sona, incomunicar patrimonies, crear patrimonies publicos afectes - 
al cumplimiento de su fin, y ofectuar una al principio général
de la universalidad presupuestaria del Estado.
Por otra parte, esa divorsificaciôn de personalidados llevaba 
consigo la existencia do unos ingresos propios, que el ente goza, - 
y de cuya exacciôn es titular (art. 15.4), para hacer frente a unos
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gastos propios y ajonos a los del Estado.
En ter cor lugar es también demos trativo do esa independencia 
el hecho de que entre las fuentes de las obligaciones exigibles del 
Estado no se ha efoctuado cita alguna de law do ios organismos aut£ 
nomos, (ver capitulo 2), no pudiondose, por tanto, aiirmar que las 
obligaciones de los organismos autônomos sean exigibles del Estado.
Mirmaciones do este tipo es ffecuente obtener de la juris—  
prudencia de crédites extraordinarios, en que on vez de aplicar el 
art. 41 do la Ley do Aominis tracion y Contabilidcad, el Congo jo de - 
Estado ha entendido quo era necesario aplicar el 34 do la do Entida 
des Estatales, ya que no debe el Estado asumir obligaciones de un - 
ente con recursos propios, que no le son exibibles (29). En otra oc£ 
Sion, con motivo de una variacion en les servicios del ente autono­
me, on contra de lo dispuesto 33 do la LEEA, el Consejo manifesto, 
que, por no sor estatales las obligaciones, ni exigibles dol Estado 
no procedia la concosion de un crédite, que, sin embargo, si podria 
otorgarse en ol supuesto de que la variacion estructural le fuera —  
impuesta al organismo por el Estado^ (30)
Como demostracion de osa inoomunicaoiôn do Presupuestos, que 
presume la de ijatrimonios, el Estado concede ayudao a estos organis­
mes , bajo forma de subvenciôn, en vez de concéder garantîas de tipo 
general. La concesiôn do esao subvenciones supone la "canalizaciôn - 
de fondos" entre entos distintos jurfdicamonte poro econômicamente — 
enlazados. (31)
I^hora bien, lo que importa aclarar es que esa canalizaciôn de 
fondes se hace de una vez (en ol Presupuesto), como régla general, y
no significa, ni mucho menos, una asunciôn por el Estado, de las --
obligaciones de los entes autônomos, ni un compromise a una ayuda fu
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tura, o a la satisfaooion do lae neoesidades ordinarias doX ente.
Do ahi, quo las subvenciones no puedan,on principio, y oomo 
rogla general, oonsiderarse ampliables, sino que son siniplGS ayudas 
a tanto alzado, con caractères de crcdito por una sola voz, (32)
For ello, las situaciones deficitarias de un ente subvoncio_ 
nado pueden hacor que el Estado en el proximo presupuesto me jore - 
la subvencion, por considorar de intores el servicio roalizado, pe_ 
ro no obliga al Estado al pago de ese deficit, (33) apareciendo asf 
la subvencion como un credito limitative en les Presupuestos del - 
Estado, o soa como dotacion quo fija un limite a la satisfaooion - 
de una obligacion de syo ilimitada» (34)
El Estado se compromete unicamente, de acuerdo con su pol^ 
tica do fomonto, a concéder una ayuda, per cantidad fija y detornd 
nada, ya que de asumir la carga do los servioios no habria razon - 
para que los organismes autonomes funoionaeen en independoncia, en 
lugar de convertirse on vordaderos servioios sujetos a la roglamon 
tacion general» No puede, por tanto, hablarse de que una subvencion 
haya resultado insifLciente (35)s» y que por ello deba ampliarse con 
cargo a crédites dol Estado.
Estas consideracionos cobran aun mayor alcanco cuando se ti^ 
ne on cuenta el fundamcnto y criteria central que debe prcqidir la 
concGsion do subvenciones a entes autonomes. El Presupuesto consti- 
tuye un Plan do los gastos publicos, un todo armonico, trabado on — 
sus diforentos partes, y emincntemente finalista, obodociendo su —  
sistema do provision y fijacion del gasto publico a unas directrices 
politicas y economicas.
La dotacion estatal concedida a los entes autonomes inrplica 
una fijacion do modi os quo configura la extension y modida en que
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durante el ejorcicio respective se va a atender a sus fines pro- 
pios,
Tratar de convertir la subvencion de dotacion al organismo 
autonome, en un crédite estimative para cubrir las obligaciones - 
que cumplen sus fines es dosvirtuar la naturaleza de la voluntad 
inversera del Estado y, no solo ataca los principles de una recta 
administracion fiscal, sino la propia esoncia, finalidad y confi- 
guraciôn de los organismes autonomes. (36)
3 - Las quiebras de la régla general; La subvencion.
La régla general que acaba de exponerse, y, sogun la cual 
los Presupuostos Générales del Estado no deben contenor dotaciones 
estimativas con destine a los organismos autonomes, no puede en- 
tenderse sin ciertas excepciones que justifican la aproyatura de 
los Presupuostos de los organismos autonomes en los Presupuostos 
Genorales del Estado.
El fundamento de estas excepciones so encuentra siompro on 
el interés publico dol servicio gostionado por ol organisme, que 
hace exigibles del Estado las obligaciones del servicio del que, aun 
indiectamento, es titular , cuando es el Estado el quo détermina una 
forma y modo do prèstacion para cuya cobertura no son suficientes 
los recurs08 que pono a disposicion del ente.
Ingporta dodicar unas paginas a la técnida de la subvencion 
por haber side la institucion quo ha permitido, en gran parte, la 
relacion Presupuosto estatal - Presupuostos autonomes.
La utilizacién de la técnica de las subvonciones ha hecho — 
posible el juogo prosupuestario de los capitulos de invorsiones, y 
ha permitido la evolucion de las rigidas compotencias prosupuesta—
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rias hacia la busqueda de una autonomia basada en la aparicion do 
nue vas pcrsonalidad©a•
Varies han side los estudlos quo, en los ultimes tierapos - 
ban dedioado los administrativistas al toma de las subvenqiones,- 
tratando de bus oar, a travos de la evolucion do la ^dminiqtracion 
de Fomente explioaoion a oiertas teonioas usadas en la etapa in—
torvonoi onis ta#
De entre las modidas de aocion de la Administracion, ha —  
que dado siompre dosdibujada la nocion dol foquento. El fomente spa— 
recia como un "tertium gonus” entro cl que la idea de la policia 
y la idea del servicio publico. Puotter ya nos hablaba de que junto 
la policia de rostriccion de la actividad particular exisjjia una 
actitud ya no tipicamente policial que tenia como finalidad ''cura 
promovendae salutis”. (37) Asi lo quo hoy se conoce como policia 
dol bionestar do sonvirtio on el origen do las tecnicas del fomen 
to, entre las quo hoy dia existe una absoluta diforenoiacion. Ja­
vier de Burgos veia on ol fomonto el contre do la Administracion 
del Estado do Bionestar, y ya es clasico decir quo on la Adminis^ 
tracion do Fomonto soho vor un "taller" do la prosperidad nacio— 
nal.
Fronte a la policia que apcrece invostida do una cualidad 
coactiva, fronte al servicio publico en el quo es fundamental la 
llamda actividad de pros tacion, el fomonto se aparece como una — 
accion impulsadora, de ayuda de la Administracion al particular 
con la que se trata de satisfacer indirectamente Ir s nocesidades 
de un orden publico , hoy fundamentalmente oconomico.
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La subvencion aparece como el medio economico mas utilizado 
entre las técnicas del fomento. En la idea clasica la subvencion —  
era una ayuda economica de la Administracion a los particulares. - 
Se trata de un acto administrative que constituye dqtacion - 
(38). La Administracion impulsa a la Administracion a conseguir una 
finalidad de tipo economico#
Con el desbordamiento dol Estado y su desmembracion en una - 
scrie de entes intermedios, que con el tiempo acabaran por convertir 
se en oxplotadores y titulares do gestiones economicas, la idea de 
la subvencion varia radieaimente en ol panorama de las técnicas de 
fomento#
Subvcncionar ya no os inpulsar^ como on la clasica fprmula- 
cién de Jordana de Pozas» (39) Subvencionar es un medio de actuar — 
la Administracion on la vida economica y de intervenir de modo di—  
recto en la explotacion de los Servioios Publiées y on la direccion 
de lijB proforencias sectorialos de la vida industrial. Dice Gafcia 
Entorria con bollas palabras que la subvencion ha de jade de sor un 
medio de fomento para convertirse en un medio de accion social en 
el que la Administracion do nuestrès dîas se encuentra rigurosamen 
te comprometida. (40)
El fomonto, y en concrete la nuova subvencién se ha convert^ 
do en una actividad de intorés publico. (41) onia que la Adminis—  
tracion ha abandonado su papcl pasivo de post subvoncionadopa, y ha 
comensado a controlar de modo directe el emploo de los fondes publi 
ces on las entidades, ya publi cas ya privadas que suiivcncions-*
Do acuero con lo anterior la subvencion es una técnica de in 
tervoncion en la vida economica, que supone la existencia de un ga£ 
te dol Estado que tiene que tenor su reflejo oportuno en la relacion
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de gastos o ingresos quo supicmo el Presupuosto Senoral (art. 33 do 
la Ley de Administracion y Contabilidad).
La relacion por consiguiente de subvencion y régimon presu- 
puestario es directa y tiene su inmediata aplicacion ol tema que - 
nos ocupa. Con el fin de esqueiüatizar lo mas brevomente posible —  
los problemas que esta relacion plan tea, pasomos a formular, con - 
caracter general, una serie de principles e n los que se comprenden 
les temas esoncialos del regimen prosupuestario do la subvencion8 
1§.— El Parlamento se réserva la fijacion dol topo de —  
subvenciones que puede otorgar la Administracion en un ejorcicio - 
economico - la iidministracion propone al Parlamento el Presupuosto 
de gastos del Estado, dentro de los cuales de hace la raencion ex— 
prosa de las técnicas de apoyo. El Parlamento puedo modificar en - 
la doscripoion de los presupuostos la cuantia total destinada a la 
politica do subvenciones, de la misma manera que %)uede intyoducir 
variaciones en la afectacién de los fondos , de acuordo con la pre— 
feribilidad sectorial que el orden juridico roconoce (Ley de Plan 
de Desarrollo.)
2A.— La potestad de la Administracion de organizacion de 
los servicios publicos lleva implicita la posibilidad de organiza- 
cién de la vida economica (art. 10 de la Ley de Regimen Jqridico, 
sin que ello signifique una autorizacion para la contraccion de —  
obligacion sin cobertura pro supue s tari a (art. 39 de la Ley de A^mi 
nistracion y Contabilidad), como séria el caso del otorgamiento do 
una subvencion no presupuestada.
3®o- Existe una disociacion entre la postestad organizat_q 
ria dol servicio y la potestad financiera.
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4®.~ La Ikdministracion tiene que acudir (normalraento) al 
principio de rogacion o preclusion dol crcdito onto ol Parlamento. 
El sistema habilitado en Espana para tal supuesto os el previsto - 
por el art. 41 de la Ley de Administracion y Contabilidad.
5&.- La posibilidad de que el Parlamento deniegue el --
credito para satisfacer la subvencion propuesta, depends de los —  
termines de habilitacion legal. Si dicha habilitacion existe, el — 
problema se reduce a una justificacion de gastos e inversipnes (R* 
0. de 12 de Julio do 1.930), Si por el contrario no existe la habj^  
litacion, el Parlamento examinara la conecsion originaria, lo que 
supone un control politico de la actividad del ojecutivo.
La doctrina ha recogido en parte, la considcracion presu—  
puestaria de la subvencion.
Nieves Borrego, en un amplio y detallado "Estudio sistemati_
co y consideracion juridico—administrativa de la subvencion". (42)
Tras llamar la atenciôn sobre la dificultad de abordar unitariamen
te el concepto de subvencion, unifica como "criterio ostricto'- el
de aquellos autores que identificar subvencion con entrega de una
suma de dinoro con cargo a los fondos publicos prosupuestarios. —
Ahora bien, él raismo, al conceptuar la institucion para nada se rje
fiere a este aspecto prosupuestario de la misma considerando que —
la subvendon puedo o no provenir de fondos del Presupuesto. (43)
s^e ^
Anos antes Villar Palasi liabia reforido de forma muy concrje 
ta (44)j al aspecto prosupuestario del tema, entendiendo con acier 
to que existe una relacion directa do concosion de una ayuda y gas_ 
to con cargo al Presupuesto.
Garrido (45) oxtrae del art. 26 del Reglamento do Servicios 
de las corporaoiones locales très notas que puedan ser del mayor in 
tores.
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- La Administracion ÿUôde rorooar la subvencion.
- La subvencion no puode invocarse como procédante para 
basar en olla el dereoho a obtonor en un nuevo o jorci_ 
cio economico,
- No existe un dereoho a la renovacion o aumentq de la 
subvencion.
Finalmente, para oomplotar estas citas debo traerso a oola^ 
ci on el ostudio de Baena "Sobre el ooncepto de fomento", (46) 
qui on reouerda con oportunidad, que ya no puedo mantencrse la afir 
macion de Havi^iou de que las subvenciones constituian una pruoba do 
que la Admdnistraoion no es ogoista, (47) ya que so ha oonvorrido 
en una actividad integrada en un conjunto de normas vinouXantô#, y 
que la Administracion utilisa estas toonioas do fomento como oficas 
modo do intervoncion economico, (48)
Recogidas estas notas que interoson para nuestro tuma (ya que 
no se trata de una exposicion global de la subvencion), dobe aola^ 
rarse que aqui nos reforimos lînicamonte a un partîoular'Afeipo do sujb 
vencionoB, que se caractorizan por dos notas s
- por venir del Presupuosto dol Estado.
- ser su beneficiario un ente publico.
La doctrina, que ha oonsiderado con acierto que la subvencion
hoy dfa es ina institucion intégrante del mundo de la intervencion
economica y social, bastante lejana a lo que signifioô como medio 
gracioso y liberal de ayuda a torceros, no se ha fijado, sin ombar 
go, con detcncion, en el tema que aqui se plantea, que es transcen 
dental para ol ostudio de la figura.
De su consideracion Bien quede deducirso que, on gran parte,
el toma se dosplaza del derocho adrainistrativo, al dore ch o pro supue s
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tario, y que, por rotule do subvencion no se trata sino do incubrir 
gran numéro de transferonoias contables, realizar ajustes patrimo­
niales, y permitir el fincionamiento fuora del Presupuesto del Es­
tado de entes que, en puridad, se nutren de unos mismos fondos y - 
ejercon servicios de interés general.
Esta porspe ctiva de la subvencion nos pareoe de enerme in­
terés para nuestro tema.
De este modo egiarecen como subvenciones varies oréditos de — 
los siguientes casos
a) Las dotaciones do servicios publicos
El Presupuesto llama subvonciones a crédites transferidos a 
otros Organismos y que se destinan, pura y siinplemonte, a la explo­
tacion de servicios publicos.
Se ha llamado, por ello, la atencion numérosas vcces sobre el 
hecho de que taies crédites no constituyon verdaderas subvepcionos, 
sino que su caracter no se diferenoia de cualquier otro crédite que 
cubra pro supuos tari amen te un servi cio a cargo dol Estado, sino en que 
se transfiera a la cuenta de ingresos de una persona difirente del — 
Estado que, como ente "ad hoc" explota el servicio.
Por ello, cuando taies subvenciones no son sino crédites que, 
encubiertos por tal nombre, financian un servicio publico, se ha re- 
conocido que son crédites estimatives en la medida en que el. Estado 
haya deoidido en la norma estructural de croacion o configuracion - 
del servicio.
De este modo la subvencion se transforma de una medida impulsa 
dora de la actividad extraestatal en un medio a través del cual se 
oanalizan los fondos publicos con una finalidad explotadora de servi
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oios, o invorsora on los mismos• Do tal mcmora, la ayuda gratuita 
a tanto alzado no os oonoopto aplicablo a simples dotacionos de - 
servicios publicos, en quo la cuantfa de la ayuda al organismo va 
on funcion a unos elomentos variables (deficit dol ojercicio, uni- 
dades on funcionamiento ...). (49)
La consecuencia directa do esta naturaleza do oiertos cré­
dites llamado8 subvenciones, os quo son suplcmontablos del mismo 
modo que otros crédites dostinados a sor vicies oxplotados por el 
Estado. (CE. 27453- de 15-4-61$ 27-816, do 28-6-61$ 28196, do - - 
18-10-61$ 29-770, do 8-12-62$ 30.085, do 7-3-63$ 31-129, do 3-10-63 
35-709 do 3-11-67$ 35.925 de 4-2-68)
Un Dictamon del Consojo (50) plantea cl problema con nota­
ble profundidad marcando una via de posible solucion a lo que en 
el fonde os una anomalia: mantenor pcrsonalidados sin rocursos.
En roalidad; dice, "la subvencion que ol Estado concede a — 
osta claso do organismos ne es uj.a ayuda gonerosa y gratuita, como 
paroco indicar cl nombre, sino el pago do un servicio hasta el ex­
treme de que, desde cl punto de vista administrative séria mas co­
rrecte consignar la dotacion corrospondionte no como subvencion — 
sino como un gasto .... del Departamento, como si tuviera contrats^ 
do el servicio con una Emprosa privada, y, entonces no hnbria duda 
de que al aumentar ol servicio, dobia aumentarse la consignacion. - 
La tendencia a la proliferacion de organismos autonomos, que de he­
cho no lo son, dan lugar a estes equivoces; pero la verdod es que, 
cualquiera que sea el titulo que se les ponga, continuan siendo sor 
vicies publicos, y como taies debioran figurer en los Presupuostos, 
aunque a costa de renunciar a las poquenas ventajas que les da su -
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autonomia administrati va".
La cita tan anrplia se justifica por su jugosidad y certeza 
do razonamientos, abordando de modo directe y sencillo ol fonde dol 
problema.
El tema es de tan gran interes que convieno dedioarle mas - 
adelanto un apartado singular*
b"* La obligacion estatal do subvenir un déficit.
En algunas ocasiones la obligacion estatal de hacer frente - 
a las obligaciones de lente autonome puode surgir direetamente do - 
la Ley, siendo, por consiguiente, un supuesto tipioo en los que la 
obligacion exigible del Estado diraane de una loy ospcoial. (art.32 
LAC)
El caso se da, principalraente, con motivo de la subvencion 
de déficits de explotacion de servicios publicos basâcos. Puede co^  
gerse como paradigmatico , por su tr ans c ondenci a, el caso de los 
ferrocarrilos de larga y profusa historia.
El Servicio de explotacion de i'orrocarrilos por el Estado, — 
creado por Ley de 13—7-58, fué un organismo autonomo, dotado, por - 
consiguiente de personalidad y patrimonio, que exploto los ferroca- 
rriles del Estado de via estrocha. El Hecho de ser un Servicio par- 
sonificado no supuso que el Estado se desontendiese do su marcha fi 
nanciera, sino que, expresamente, se disponen (art. 5 de la citada 
Ley) que el patrimonio dol ente estaria integrado por las subvenci£ 
nos que el Estado concodiese a la explotacion, constando en el pro- 
supue8to oréditos para hacer frente a los déficits de la misma (51)
En el caso de RENEE, mas rico en legislacion y ODq^ ey'.binciasr 
el tema cobra interés particular. (52)
3 %  -
Dice el art. 73 dol Estatuto de RENFE aprobado per Dooroto 
de 23—7—64 que "el Estado otorgara a Renfo, on su caso, una sub— 
voncion conpcnsadora de la insuficiencia oconomica de la oxplota- 
cion quo no puede ser cubierta con el fonde do regulacion".
Dicho precepto que tiene su base legal on el art. 11.8 del 
Decroto-Ley de 19 do julio de 1962, constituye base legal suficien 
te para ere or un dorecho al otorgamiento de la subvencion.
El regimen juridico a quo dicha subvencion so acoge puedo eis 
quomatizarse de la siguientemaneras
1*0- Si la Cuenta de Pordidas y Gr.inancias de Renfe arroja - 
un bénéficié anual, dobora con una parte de la misma, distribuida - 
a juicio del Consejo do Administracion ^ dotarso un fonde de régula 
cion para atender las necesidados de exjjlotacion, y quo sumado al - 
fonde do ronovacion no puodo sobrcpasar dol iq^ortc total del 30 - 
por cionto de los productos brutos dol ejorcicio anterior (art.77 — 
del Estatuto).
2ü.— Si ol fonde de rcgulacion no bastara para cubrir el djo 
ficit economico do la oxplotacion, el Consejo de Administracion do 
Renfe elevarâ al Gobierno las previsiones acorca do los resultados 
de la explotacion y do la cuantia do los fondos nocosarios para — 
cubrir el déficit Jroducido ( art.11.8 del Deereto-Ley de 19 do ju­
lio de 1962 y art. 8,d. dol Estatuto.
3®.'* El Estado consignara on su Presupuosto General dol eje^ 
cicio corrospondionte, una cantidad que se destinara a Renfe on con 
copte de subvencion, de acuerdo con las previsiones realizadas por 
el Consejo do Administracion
4*.- üi del resultado de las liquidacionos no fuera piecisa
“la aplioacion do los oroditos prosupuesboo, so anulara ol romanon 
to. Caso do ser insufioionto la dotacion oonsiguada so pqdira un ~ 
suplemento do credito, quo el Gobierno gestionara. Ui se otorga el 
suplemonto dentro del ejorcicio, adoptara la forma de credito su- 
plomentario, adoptando la do crédite extraordinario si se satisfa- 
co el deficit de un ojercicio cerrado, (art.75 del Estatuto)#
5®*- El pago de la subvencion tendra lugar medianto ontrega 
on cuenta por périodes no inferiores a un mes y por la cuantia que 
corresponda a dicho periodo do previsiones correspondientos (art#5 
del Decreto de 8 de iigosto de 1962)#
6®.— A titulo oxcepoional la Loy ciel Plan Decenal do Moder 
nizacion se refiere a la conponsacion del déficit de la eaq^ lota- 
cion dû Renfe dosde 1 de febroro do 1941 a 31 de diciombre de 1954 
(art# 8) lo que sera de aplicacion a las cuentas que Renfe mantuvo 
con ol Estado en 19&4 (art*13)«
7®.— Para finalizar dobon hacorso tros obsorvacicnos de ti­
po general sobre la naturaleza juridioa de la subvenciong
a) El Estado obliga al onto porsonificado quo créa, a la - 
explotacion dol servicio que se le oncomionda# La naturaleza publ^ 
ca del servicio obliga al mantenimicnto de line as défi ci tari as que 
produce un déficit que ol Estado debo corapensar (53)
b) La naturaleza publica del servicio obliga en muchas oca- 
siones al mantenimiento de tarifas info ri or os a las que se man "ben 
drian por una cxplotacionimeroantil, que ol Estado debe por consi­
guiente apoyar, dol mismo modo que se poya un procio publi o poli­
tico (54)
c) Para ovitar ol mal entendido de la subvencion 000:0 auto
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rizaclon para mal administrar, oxis'I^ o un dcblc control tocnico. Por 
Luia par to on general ol cuidado do la obsorvancia de una buona M -  
ministracion por parte del Dolegado dol Gobierno y por otipa el exa 
mon por el Estado do las cuentas de la Red (55)
o) Concesion de la fcarantia ostatal a los titulo s emi- 
tlctepor los entes autonomos#
La comunicabilidad dé Presupuostos se suole alcanzar igual 
mente por la concesion legal de garantia a las obligaciones do —  
los entes autonomos, ya constan estas en titulos, valora enterio— 
ros, o en asuncion do crédites internacionales#
Para que la obligacion dol Estado sea exigible se requiè­
re quo coanste en una Loy especial, por o xi girl o asi la LAC on dos 
ocasionoss ol art# 32 al définir las obligaciones dol Estado, y el 
17 que some to al principio de logalidad do la toma a j.réstamo de 
causales sobre el orodito do la nacion# (56)
El principio de la coûunicabilidad do Presupuostos que •—  
aqui 80 roooge es puramente oxcepoional, nocositândoso una norma 
do range legal para concedor a las obligaciones de un ente auton_o 
rao calidad de Deuda publioa especial# (57)
d - Concesion de recursos extraordinarios a organismos -
autonomos #
Gomipletando esta vision de conjunto do los problemas que —  
plantea la rogla de la compotoncia en la relacion Presupuostos au­
tonomes — Presupuesto del Estado, deben iaaccrse référéncia^ por — 
su interés, a la concesion de crédites extraordinarios y S'-plomen- 
taries.
La T.EEA senala (art. 34) la posibilidad de solicitar recu3>- 
808 extraordinarios, y, repito los oonceptos do suplemento de cré­
dite y crédite extraordinario acunados por la Ley de Administra—  
cion y Contabilidad (art# 41)•
Igualmente establece (numéro 2) la conpotencia para trami—  
tar ol oxpediento y ol procodimiento a seguir asi como la competon 
cia para votar los nucvos recursos (numéro 3), nocosarios para sa— 
tisfacor los mayores y nuevos gastos.
Intorosa hacer censtar unicamente que la competencia de apro^  
bacion del crédite oxtraordinario se establece on la misma linea - 
jerarquica que la de aprobacion del Presupuosto, siondo, por consi_ 
guionte, y como régla general, cl Consejo do Ilinistros ol organe - 
al que corrospondo la concesion de los crédites. Esta rogla conoce 
dos dosviacionoss
Una primera, que exige una Loy para concedor crédites oxtra 
ordinaries con cargo a ciertoo ingresos (art. 11 y 12 do LjEîEAj.
Otra sogunda, que robaja ol grade de corqjotoncias on casos 
de crédites de inferior cuantia (art. 34*4)
Dicha afirraacion antes sontada es do gran imi_)ortancia en ro 
lacion con los organismos no some ti do s a la do LEE^ i, en cuyas nor— 
mas quo no se haco moncion al tema de los recursos extraordinarios.
Si bien, como régla general, se admitio la supletoriodad pa 
ra taies entes de la Loy EEA, sin embargo dicha supletoriodad séria 
absurde que funcionara en ol caso do las compotencias, pues no es - 
logico aumentar ol range del acto que ha de concéder un crodiiiîo ex­
traordinario respecte a aquél que aprobo el Presupuesto.
Por ello, a nuestro juicio, la rogla de que la conq^otencia
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d© aprobar ol Presupuosto inplioa la de aprobar sus suplomontos o 
extraordinarios siguo en pic para todos los entes autonomes, son^ 
tidos o no a la Loy Goneral.
Unicamente, tiono una oxcopoion, y no hara falta docirlo, 
cual os la réserva do Ley para croacion de nuovos recursos con quo 
dotar el crédite a oatisfacor.
El art. 34 T.RR/ marca un orden de prelacion de los ingresos 
a cargo de los cuales puedon ooncodorse ol crédite extraordinario.
- Rémanentes.
- Recursos propios.
- Exccsos do ingrosos.
- Operacionos do crédite.
- Nuovos rocursos.
Es de senalar quo esta norma marca igualmonte la separacion 
del Presupuosto del Estado, no indicando que una de las fuentes do 
nuovos crédites soan nunca los Presupuostos Générales dol Estado.
El problema se plantoa en los organisujos tipo B (que recibon 
subvencion), on los cualos es muy frocuente la peticion al Estado 
de crédites que aumonten la subvencion que ol Estado los destina 
en lugar de acudir a las vias que abro el art. 34 LEEA< toma ya —  
planteado administrativamonte. (58)
Finalmente, debo rocordarse que cuando el crédito extraordi 
nario se irq^ uta al Prosupuosto dol Estado con destine a entes auto 
nomos se dan siompro de los siguientes caractères s
1® — La peticion del crédito parte del Departamento a que 
el Organismo esta adacrito.
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2® — El recurso extraordinario suplomonto o cubr© una -
partida del Presupuesto de gastos del Estado, no -
dol dol Org-anismo, aunLuG^cstc so6 oi‘benofidiarïc?.
_ 3Q Sô’Umùuta al Crpitulocbl Dopartamonto funcionalmditte 
: . n : ' , ."O.
compétente.
4® - Sigue los mismos tramites y exige igual procedimien 
to y competencia que los rocursos extraordinadios 
de crédites del Estado. (59)
D - Derecho general y derechos singularss.
El profesor Clavero Arévalo on un original estudio sobre - 
el fenomeno do las Administraciones Autonomas, dirocciona ol con— 
junte do circules juridicos superpuestos en quo viven dicho tipo 
de Administraciones. (6o)
Por una parte, el dereoho propio de cada organizacion, or— 
denamiento singular y estatutario , sometide per sor regia singu—  
lar a los ^rincipios expuestos en la Ley General, salve que por - 
Loy se disponga otra cosa.
En segundo lugar, el dereoho sectorial de las organizaoio- 
nes autonomas, que dicta normas do general aplicacion para todas 
ellas.
Pinaimante, el dereoho estatal, ordonaraiento matriz que se 
aplica subsidiariamente en cuanto tal Administracion, y directa—  
mente en cuanto taies entes son adminis trades esx^eciales o cuali- 
ficados. (6l)
Por cuanto se refiere al tema objeto de nuestro estudio la 
supletoriodad de la legislacion del Estado (lAiC), por si cupiera 
duda, viene es table cida de modo directe por ol mismo dereoho de —
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los entes autonomos.
El Derocho general de las administraciones autonomas, es —  
bas tante amplio, y osta desorrollado en la L.E.B.A. cuyo ponteiiido 
oomo es sabido, es fundamentalmente financioro.
La primacia del Derocho general sobre ol espocial, y la ne- 
cesidad de guardar una unidad en la Organizacion y funcionamiento 
de la Administracion Publica haco que ol dereoho estatutario soa — 
de inferior grado y jorarquia (formai y materialmente) al dereoho 
general.
Sin embargo, la unidad preciada quo supone la formulaciôn - 
de un dereoho general se pierde al permitirse el facil escape a —  
osas normas générales, disjioniendoso por normas de rango legal que 
ciertas organizaciones autonomas, por sus ospeciales caraeteristi—  
cas, estaran solo sujetas a un dorecho singular y estatutario, qu£ 
dando exentas de la aplicacion de la L.E.B.n, y de sus i^rincipios 
organico-financicros «
Este tipo de organizaciones son aquellas, generalmonte, en 
la que es mas dificil aplicar un régimen prosupuestario por ser —  
mas claramento morcantil su actividad principal y organizacion fi­
nanciera, no sometible a los principios de la Hacionda Publica, si_ 
no de la contabilidad morcantil, on que, por consiguiento, el Pro- 
supuesto preventive no puode ser limitative, oonvirtiondose on el£ 
mente fundamental el balance consuntivo»
itsi ocurre con las operacionos de crédito do nuevas x)ol£ti­
ens aunque tiene unos limites publicos (la fijacion por el Gobier­
no de te ch os a las lineas de crédite), y otros limites x^^ovenien—— 
tes de la reglamentacion de las actividades (fijacion de bases de 
cotizacion de la seguridad social), sin embargo, no se ordonan por
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un rogimen presupuestario ordinario, sino especial (sistema de pre­
visiones), y en funci on a los ingresos porcibidos (x)rimas de segu—  
ros, toije de la line a de crédite ... ),
El analisis del derocho pstatutario osx^ ahol de los entes au­
tonomes x^roporciona mayor ri que sa a la vision general, dobiéndoso — 
reparar el tégimen de los entes que se someten al dereoho general, 
en los que pi or do inqiortancia la fornrulacion do un derocho ostatuta^  
rio, de aquellos a que so dota de un dereoho privilegiado respecte 
a los primeros, (62)
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cursos propios y mejor aoceso al credito privado de los entes 
personificados•
A estos critorios financières, casi exclus!vamento, respon 
de la Ley-cuadro de los entes autonomos de 1.958, cuyo crite—
rio practico do clasificacion,, contenido on su Disposicion --
transitoria 5®, so ajusta a un puro principio economico.
Los organismos tipo B se subdividen a su voz on dos grupos 
Aquellos cuyo presupuesto de ingrosos se nutro exclus!vamonto 
de subvenciones estatales, y los quo junto a la subvencion go 
zan do ingresos propios.
SI hecho de dotar a un organismo de ingresos propios pro- 
viene del deseo del Estado do lograr la autofinanciacion del — 
raismo, por lo quo la subvoncion debe, on este tipo do organis­
mos, convertirse on un medio de financiacion auxiliar y secun- 
dario respecte de los ingrosos propios.
Existe on la misma, L.E.E.A. un precepto cuyo contenido - 
dobo servir do baso a una nuova polltica presupuestaria de los 
organismos autonomes, tipo B. El articule 29 dispone quo las — 
modi ficaci ones de los Presupuestos pueden proi^onorse al Minis- 
tro titular dol Departamento al quo cl organismo so adscribe, 
ronUiriondosc para modificar el sistema ue ingresos prpx:ios y 
tarifas la autorizacion prevista on el art, 11 do la Ley, cual 
es acuerdo del Consejo de Ministres, previo informe del Conse­
jo de Economia Nacional y del Ministorio do Hacionda,
Este precepto, a juicio del Consejo, abre, do modo claro, 
la posibilidad do rocurrir a la financiacion propia (lo que es­
ta en el espiMtu, e, incluse, la letra del art. 34 do la Ley') 
ante las insuficiencias del presupuosto del organisme, evitando 
asi quo ol Estado sea el unico que soporto la carga del deficit
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de los organismoB dotados de recursos propios.
Esta o'bservacion se formula con caracter general, y es oon 
veniente que sea atendida en cl futuro al aprobar los Erosupue^ 
tos de los organisiïDS autonomes tipo Bo (Dictamen 36.531, de —
3-7-69).
(59) No se agota con cl cuadro trazado a travéa del apart^ 
do C la tematica de la relaoion entre Prosupuestos estatal y au 
tônomo, hatiéndonos fijade aqui solo en los problemas do compe— 
tencia.
Una vision mas amplia, en "La empresa publica y el Bstado 
cliente", Lorain. Tome 3 de "La Reforme" o». oit. pag. I63 y 
ss.
(60) Personalidad juridioa, dorocho general y dereciio singu 
lar en las Administraciones autonomas, Ootubre 1962.
(61) ClaverO; pag. 27, entiende que no existe una clausula 
general de supletoriedad del dorecho estatal5 Garcia Trevijano 
mas acertadamente, a nuostro juicio, opina que si, que no es —  
forzoso el reenvio a la Ley estatal para que esta se aplique, —  
tratadoo 2, pag. 792«
(62) Asi se hace on el cap. 6.
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Capftulo 6
Dereoho presupuestario especial de los entes aut6nomos
La Ley de Entidades Estatales Aut6nomas de 26-12-58, - 
analiza, por vez primera, de modo complet o, el régimen de la Ha­
cienda, Presupuesto y Cuentas de los entes autônomos. Casi podria 
decirse que la finalidad esencial de la ley no es tanto fijar —  
una unidad de criterio en el orden constitucional y administrât! 
vo, ni contener la régla de la autonomia administrative de los - 
entes institucionales, sino fundamentaimente fijar los mpdos y - 
medios por los que la Administracion financière del Estado podrfa 
efectuar un control de la determinacidn y administraoién de los - 
fondos publico8, afectados a los distintos servicios autpndmicos.
Como es sabido, la LEEA no tratd de comprender el blo­
que total de entes de derecho publico no territorial, funcionan- 
do al margeti de la misma una parte de la Administracidn institu­
cional, y ello por diverses razones,
Por una parte, por encontrarse la ley centrada en la - 
contemplacién unicamente de las entidades autdnomas del Estado - 
(dato definidor del objeto presupuestario de la ley), depando al 
margon las dependientes de los entes locales y los entes institu 
cionales extraestetales de derecho publico. (l)
Por otra parte, porque los entes autonomes del Estado 
tampoco son contemplados en su tôtalidad, ya que muchos quedan - 
excluidos de su aplicacidn por la misma ley, o por es table cerlo 
normas posteriores, en aras de una pretendida agilidad comer- 
cial. (2)
Pinalmente, la ley junto al tema de los entes auténo- 
mos aborda el de las empresas privadas del Estado, y el de los - 
presupuestos de ciertos servicios autonomizados, pero carentes - 
de personalidad. (3)
El planteamiento legal actual constituye, no obstante,
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el mas complete existente en la historia administrâtiva de Espa- 
fia, y dado el numéro de entes a que afeota y su transcondencia - 
econémica y juridica, conviene dedicarle alguna atencidn particu 
lar.
A.- Su foroulacidn
1.- Antecedentes
Las normas de la L.E.E.A. son consecuencia de una evo- 
luci6n que bien puede arrancar, como bace su propia Exposicion - 
de Motives, de la llamada cuosti6n de las Cajas Especialos.
a.- La cuesti6n de las Cajas Especialos
El tema de las Cajas Especiales tiene a lo largo del - 
siglo XIX una significacién e importancia notorias*
Los principles de unidad y universalidad presupuesta- 
ria, consagrados por la etapa constitucional y recogidos en las 
leyes fund amentale s de la Hacienda Publica, trataban de plasmar 
en un solo texte el con junte del dereciio de las obligaciones del 
Bstado, disponiendo que en el Presupuesto aparecieran todos los 
gastos e Ingres08 imputables al patrimonio del mismo,
El principle de unidad jurldica del Estado propugnaba 
igualmente esta solucion.
Dice la Exposicidn de Motives de la L.E.E.A. que el -- 
problema de las cajas especiales arranca de una época en que "no 
se podia ni vislumbrar siquiera la creacion de las entidades es- 
tatales aut6nomas".
Las cajas se creaban para obtoner determinadas recauda 
clones y roalizar determinados pages.
Gutierrez del Alamo cita como primeros textes que plan- 
tean el problema la ley de Prosupuestos de 26-5-1835 que ordena - 
se centralicen en el tesoro todos los ingresos de la Nacidn; y la 
de 4-11-1840 que prohibid que se efectuara ningun page no dispues
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to por el Ministro de Hacienda. (4).
El Real Decreto de 24-10-1849 suprime las Cajas Espo- 
ciales, subordinando al Ministro do Hacienda a todos los funcio 
narios que hubieran de administrar o manejar fondos pdblicos.
La prohibici6n pasa con caràcter general a la Ley de 
Contabilidad de 25-2-1850 (art. 3), y de ahi a la do 25-6-1870, 
(art. 4), antocedente directe del Derecho vigente.
Ello no obsta a que la autonomia de las Cajas siguiera
existiendo, pues debieron prohibirse otra vez por la Ley de Pre­
supuesto de 31-12-1881, que hacla la excepci6n de aquellas Cajas 
autorizadas por ley, ya fuera la de Presupuestos u otra especial.
El principle se transcribe con exactitud en la Ley vi­
gente de Administraciôn y Contabilidad, cuyo art. 4 "prohibe la
existencia de Cajas especialos".
La prohibicidn se refuerza por la menciôn de que todos
los Ingresos del Estado "se rouniran en el tesoro o en sus depen
dencias".
Por el contrario, admite la excepcidn de la Caja Gene­
ral de DepositOs y aquellas "en que se custodien fondos quo estén
debidamente intervenidos".
La amplitud del precepto legal que, como destaca la - 
Exposiciôn de Motives de la L.E.E.A., deja abierta la posibili- 
dad de distraer fondos pdblicos del tesoro, con la ùnica sujec- 
ci6n a un puro requisite formai, como es la intervencion, no de- 
j6 resueIta definitivamente la cuesti6n.
Nuevas prohibicionos y limitaoiones se contendran en - 
el Decreto de 25-2-1930, 2-4 del /nismo aho, y en la ley de 1-8- 
1935.
b.- La intervencidn de los entes autdnomos
El tema de las Cajas especiales es s6lo una parte, y - 
el comienzo de los problemas financières especiales que plantean
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los entes aut6nomos.
Por vez primera aparece el tema con una mas amplia pers 
poctiva, y en otro terrene, en el Decreto de 31-12-1935, que obli 
ga a los organismos autonomes a formar Presupuestos do ipgresos 
y gastos, que previo informe de la Intervenci6n General del Esta 
do, serxan sometidos a conocimiento de Las Cortes.
Las leyes posteriores a 1939 plantean, siguiendo un —  
tanto esta l£noa, no el problema de la supresi6n de las autono- 
mxas financieras de las Cajas, sino el de su control e interven- 
ci6n por el Estado, el de un encuadre en el sistema financière - 
estatal, ya que la existencia de los organismos institucionales 
era un hecho.
La ley de 5-11-1940, quo lleva por txtulo del "subsi- 
dio del ox combatiento, plate unico, autonomxas tributarias y —  
multas", dedica su atenciôn preforente al tema. (5)
En capitule II (arts. 3 a 6) trata de las autonomxas - 
administrativas y financieras existantes.
El articule 7®, constitutive de un tercer capitule, —  
disciplina la creacidn de los nuovos entes autonômicos.
La ley parte de la realidad de que la autonomia de los 
servicios y la descentralizacion funcional hacen dificil el cum- 
plimiento del canon clasico, "un Presupuesto, una caja, una cuen 
ta". La realidad de la fuerza centrifuge, que respecte al Presu­
puesto del Estado mantienen estos organismos, obliga a someterla 
a freno. (6)
A tal efecto, cada Ministerio habrxa de formar una re- 
lacidn de los "organismos autonomes" que de 6l dependieran (art. 
32). La Exposicidn de Motives de la L.E.E.A. da la cita de esta 
disposicidn como del art. 6, O.M. 6-4-43, que no hace sino copiar 
la ley do 1940).
Considéra, a tal efecto, como organisme autdnomo:
a) Los entes con personalidad juridica indcpendiente -
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do la dol Estado.
b) Los servicios pdblicos dotados de autonomia.
c) Los fondos adscritos al cumplimiento de fines espe­
ciales, total 0 paroialmente al margen del Presu­
puesto.
El control establecido por la ley lo es de conocimien 
to del régimen de los organismos, solicitando Hacienda informa- 
cién sobre los mismos y aclaraciones sobre los Presupuestos que 
formulen.
Le esta ley de 1940 importa, esencialmente, destacar - 
que se trata de una norma-programa, cuyo interés reside en su fU 
turo campe operative.
En esta linea dispone (art. 4) que, tras estudiar sus 
problemas financières, el Ministro de Hacienda debia proponer al 
Consejo de Ministres una rolacién de organismos a modificar o su 
primir, otra de organismos cuyo régimen autonémico debia conti­
nuer, y un proyecto de ley sobre el control o intervencién de —  
los mismos •
Por otra parte, la ley dispone (art. 7) que en el futu 
ro las normas creadoras do Corporaciones pùblicas con autonomia, 
"deberan" informarse "por escrito" por el Ministerio de Hacienda.
En cumplimiento de lo prévis to en la ley, se promulgé 
en 1943 otra ley, de 13 de marzo, de "Régimen de los organismos - 
auténomos".
Su articule 12 establoce el ingreso obligatorio de las 
disponibilidades efectivas de los organismos en cuentas en el —  
Banco de Espafia, cuyos saldos habrian de tener la misma conside- 
racién que el tesoro.
La ley dispone como medios de control la intervencién 
de la disposicién de estos fondos (art. 2) y la obligacién de —  
presentar a la Intervencion presupuesto detallado de ingresbs y 
gastos con Memoria explicative, (art. 3).
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Los preceptos se desarrollan en las 00. MM, de 6 de - 
abril y 18 y 29 de junio de 1943.
El sistema de intervencién se compléta oon el pecreto 
de 28-9-51, de "Inspeccién de las Cajas Especiales", que autori- 
za al Ministerio de Hacienda a destacar en los organismos auténo 
mos Delegados especiales que control en "in situ" su marcha finan 
ciera; y con el Decreto de 3-10-52, sobre Oficinas de Contabili­
dad en los Organismos Auténomos.
c.- ^  letra C de los Presupuestos Générales del Estado
Un paso importante en la integracién de las autonomies 
financieras en el Presupuesto General del Estado lo constituye - 
el estreno en el Presupüesto aprobado por ley de 27-12-57 de una 
letra 0 , que no prêtende oubrirse con presién fiscal (7), y que 
représenta ün ZOfo de la financiacién del Sector publico. (8)
La letra se destina a la financiacién y obligaciones - 
de los Organismos Auténomos del Estado.
En el Estado letra C se incluyé la financiacién de las 
Juntas de Obras y Comisiones de Puertos, la Red Nacional de los - 
Perrocarriles Espaholes, el Institute Nacional de Colonizacion, 
el Patrimonio Porestal del Estado, el Institute Nacional de la - 
Vivionda, y el Institute de Crédite para la Reconstruccién Nacio 
nal.
La doctrine se hace eco de tal novedad, se dice que la 
ley "recoge un clamor de la opinién publica hondamente sentida y 
que inicia un camino que no conviens abandonar"(9), que se ha da 
do"un positive avance" (10), llevando al Presupuesto la politisa 
de Inversiones Public as de los organismos auténomos. (il)
Algdn autor, Albihana en concrete, con agudeza prefie- 
re no prodigar alabanzas a la letra C, (12), ya que no se renun- 
cia a financier las dotaoiones de inversién con deuda pdblica (13) 
ni se niega la posibilidad de que osa deuda la emit an los mismos -
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organismos, ni todas las limitaciones son cerradas, sino que hay 
algunas estimatives, ni tampoco se prevé un verdadero presupuesto 
de capital que recoja las inversiones péblicas.
2.- La sistematica do la Ley de Entidades 
Estatales Auténomas
La ley se define a si misma como una norme de ^bito y 
raz6n de ser presupuestaria.
En efecto, su art. 12 dice que se aplica a las entida­
des 0 administracions8 que tienen a su cargo la prestacién de de 
teiminados servicios publicos estatales o el ejercicio de activi 
dades de cualquier clase que coadyuven a su realizaoion medianto 
el empleo en uno y otro case de recursos de cualquier indole que 
no procedan dol Presupuesto del Estado o que, procediendo de él, 
le sean entregados para el cumplimiento de sus fines o funciones.
La ley, pues, parte do un origen financière: es requisi 
te provio a su aplicaoién que los fondos del ente sean pûblicos y 
^dministrados extrapresupuestariamente#
Se admiten dos posibilidades: que el ente tenga recur­
sos propios, ajenos por consiguiente al Presupuesto del Estado;
0 bien, que los recursos le sean entregados, bajo forma ordinaria 
mente de subvencion, para el cumplimiento de sus fines. (14)
Très son las férmulas presupuestarias que la ley instru
monta:
1.- Los organismos auténomos dotados de personalidad, - 
que tienen su presupuesto propic (art. 2), cuya gestion "estara - 
sometida al. régimen de Presupuesto” (art. 18) y que tienen ingre- 
sos propios (art. 15), exclusivamento (tipo A).
2.- Los mismos organismos personificados, cuando en el 
capitule de Ingresos debe anadirse a los propios la subvencién es 
tatal (tipo B).
3.- Organos sin personalidad, que administran fondos -
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Gspocialos (tipo D).
Las empresas nacionales, también reguladas por la ley, 
no se 8ometen al régimen de Presupuesto, ya que se constituyen - 
como sociedados anénimas. Las referencias que al respecte efec- 
tua la ley (art. 93), se refiere unicamente al control de cuen­
tas.
Tampoco se someten al régimen de presupuesto los ser­
vicios 8in personalidad, definidos como tipo C. (art. 86), ya - 
que su mantenimiento se hace a cargo de una subvencion del Pre­
supuesto General del Estado, no especializada por partidas.
De los tipos presupuestarios que la ley define, no se 
ocupa, sin embargo, de regular mas que el primero do elles, los 
organismos con recursos propios, cuyo régimen presupuestario de 
tallan los arts. 18 a 40.
Su esquema se aplica sin variacién al tipo B, cuya es 
pecialidad presupuestaria radica en la recepcién de subvenciones 
estatales, por lo que los problemas que plantoa no son su pre 
ôupuesto, sino predicablos del Presupuesto General del Éstado.
Al tipo D se aplica "en cuanto sea posiblo" el mismo - 
sistema con las modificacioaes que contiene el art » 87 de la ley.
3.- Normas complement arias
Pinalmente, compléter el cuadro del derecho presupues­
tario de los entes auténomos exige la cita de una serie de nor­
mas complementarias que integran el sistema cuyo eje es la L.E.E.A
à.- Aplicacién supletoria de la Ley du 
Admïnistracién y Ôontabilfdad
Establece la Disposicién Final 3^  do la L.E.E.A. que 
"las disposiciones de la Ley de Admïnistracién y Contabilidad - 
de la Hacienda Péblica y las complementarias, modificativas o -
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interpretativas de la misma, regiran como derecho supletorio de 
las contenidas en la presente ley".
Esta aplicacién supletoria de la Ley de Admïnistracién 
y Contabilidad del Estado puede parecer extraha, cuando su funda 
mento es radicalmente distinto a los principios que inspiraron - 
la redaccién de la L.E.E.A.
En efecto, la Ley Contable del Estado se fundamenta en 
tomo a un principle de unidad, unidad de caja, unidad de presu­
puesto, unidad de fuente de las obligaciones del Estado.
La L.E.E.A. se dicta, por el contrario, para una plura 
lidad de entes, con autonomia presupuestaria respecte al Estado 
(relativa al menos), y funcionamiento centable diferente.
A pesar de esta observacion y de la mayor amplitud y - 
novedad con que la L.E.E.A. desarrolla sus principios presupues­
tarios, la supletoridad de la Ley del Estado alcanza a algunos - 
aspeotOs de interés.
La L.A.C. contiene definicionos précisas y consagradas 
de algunas instituciones que no se repiten en la ley de entes au 
t énomos.
Asi, su art. 32 marca el criterio de legalidad en la - 
determinacién de obligaciones exigibles.
El art. 33 define el Presupuesto y dispone la confeccién 
del del segundo ejercicio del bienio, tema no abordado en la LEEA.
El art. 37 marca la duracién de los preceptos presupues
tarios.
El 39 sanciona oon nu], id ad las obligaciones no cubier- 
tas por el Presupuesto y el 41 mantiene principios rigidos en or 
don a la concesién de anticipos y realizacién de transferencias.
Estos preceptos es forzoso entender que, por no tener 
paralelo en la L.E.E.A., seràn de aplicacién a los presupuestos 
de las mismas.
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La aplicacién de la Ley de Contabilidad tiene adeioâs - 
otra razén de ser, y es que toda la integracién de los patrimo- 
nios de los entes auténomos, a través de subvenciones y ayadas - 
del Estado, responds a criterios de la L.AcC. y en absolute de - 
la L.E.E.A., como ocurrirla con los problemas de los crédites ex 
traordinarios, consignacién de transferencias en el Presupuesto - 
ordinario, etc. ...
En distintas ocasiones, que interesa analizar, se ha - 
planteado el problema de esta aplicacién supletoria, teniendo —  
que acudir para su estudio a la jurisprudencia del Consejo del - 
Estado.
En materia presupuestaria se ha planteado el problema, 
en relacién con los presupuestos bienales de algunos organismos 
auténomos, admitidcs por el art. 21 de su ley. Se ha sent «ado la 
doctrina de que no es posible imputar un crédite a un ejercicio 
econémico ya cerrado de un organisme auténomo, por impedirlo el 
precepto riguroso del art. 44 de la Ley de Admïnistracién y Con­
tabilidad. (15)
En otras ocasiones, el precepto de la Ley Ccntable, —  
aplicado a los organismos auténomos, ha sido el 39; disponiê do­
se que la régla general establecida por este precepto determinan 
do la nulidad de las obligaciones contraidas sin cobertura prosu 
puestaria, es aplicable a las obligaciones comprendidas en los - 
presupuestos de los organismos auténomos, si dichas obligaciones, 
contraidas en exceso, pretenden cubrirse con cargo a los Prosu­
puestos Générales del EstadOc (:G)
Otras voces el precepto aplicable no ha sido referido 
a materia presupuestaria, sino al régimen de ordenacién de pagos, 
establecido en el art. 54.2 de la L.E.E.A. (17)
Pinalmente, el mayor numéro do problemas planteados —  
por la articulacién de embaa leyes se he centrado en torno a la
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posibilidad de que los entes auténomos acudan al art. 41 do la - 
Ley contable, satlsfaoiendo un déficit por via de crédites ex- 
traordinarios, tema que tuvo su adecuado tratamiento en el capi 
tulo anterior.
b.- Otras noimas complementarias
Con independoncia de las noimas que desarrollan aspec 
tos parciales de la L.A.C., que ya han sido objeto de estudio en 
la primera parte de esta obra, toca ahora completar el panorama 
del derecho presupuestario de los entes auténomos, con la cita - 
de très normas fundament aie s s
1®.- El Decreto de 14-6-1962 de clasificacién de los entes 
auténomos contiene una serie de disposiciones presupues 
tarias.
Dictadas con estilo y forma de normas transitorias y - 
coyunturales, como colofén de la clasificacién que se 
realiza, sus normas presupuestarias establecen princi­
pios fundamentaies de general observancia.
Se dispone que :
- Cada entidad auténoma formulara un presupuesto (art.4).
- Las entidades fusionadas en una formularan un solo pre 
supuesto (art. 3).
- Las entidades absorbidas suprimidas y las integradas - 
en el Presupuesto del Estado no formularan Presupuesto 
(art. 2).
- Las entidades integradas en la letra B del Presupuesto 
General del Estado causarân crédites en la letra A del 
mismo (art. 6).
- Pinalmente, contiene una norma de aplicacién concrete 
a las Juntas de Tasas, que realicon otras actividades
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diferentos a la admïnistracién de fondos, que vendràn 
obligadas a foimular dos Presupuestos indepondientes - 
(art. 5).
22.- La Orden del Ministerio do Hacienda de 1 de ab^il de - 
1964 (18), aprobatoria de la nueva estructura presupues, 
taria, se aplica a los Organismos auténomos no autoriza 
dos a confeccionar presupuestos do campafîa, no coïnci­
dentes con el ano natural.
Concretamente, interesan a los Organismos Auténomos el 
Anexo IX que comprende la clasificacién econémica de - 
los gastos, distinguiendo operaciones corrientes y de 
capital; el Anexo III, aprobatorio de la clasificacién 
econémica de los capltulos 1 y 2 del Presupuesto de - 
gastos; y el Anexo VI, dedicado exclusivamente a orga­
nismos auténomos, que recoge la estructura de sus pre­
supuestos do recursos y dotaciones, contraponiendo gas 
tos a ingresos, variaciones de cuentas de active y pa- 
sivo, y entre si las existencias a comienzo y fin de - 
ejercicio en almacenes.
32,- La Ley do Patrimonio del Estado dispone como norraa de 
procedimiento el preceptive dictamen del Ministerio de 
Hacienda en una serie de aspectos presupuestarios, cuan 
do el ente auténomo realico actividades industriales 0 
comerelaies, (art. 110). (19)
La Ley cita una serie de preceptos que aluden a acuer- 
dos en que siempre seré preceptive el informe de Hacien 
da, lo que nada innova, ya que precisamente en esos pre 
ceptos (arts. 19, 25, 26, 27 y 29), ya establocia la —  
L.E.E.A. el preceptive informe.
Es curioso destacar que, por el contrario, el informe 
que la L.E.E.A. exige en otras ocasiones no es aqui -
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califioado de preceptive, quedando el Ministerio de Ha 
cienda facultado para reoabar a tal fin el oxpodiente.
B.- Las compotencias en el sistema de la Le^ r d( 
Snt id ad es S s t at ales' XuFénomâs " " "
La Ley General do la Admïnistracién InstitucionaJ- espa 
nola dedica, como se dijo, al tema de los Presupuestos una aten- 
cién notable.
Limitandonos al problema de las competencies simplemen 
te debe estudiarse el sistema de competencies en los organismos - 
auténomos, y en los servicios no personificados, administradores 
de fondos especiales.
Dentro del regimen de la Ley se iiara tambiôn moncién - 
particular do la concrocién del sistema en el derecho ostatutario 
de los entes auténomos a los quo se aplican los preceptos généra­
les de la Ley.
Ik- La exprèsion de las compotencias presupuestarias
La existencia do dos circules jurldicos, oorstituyen- 
tes cada uno de un ordenamiento diferonte, da nacimiento a compo 
tencias propias y rescrvadas, dentro de cada uno de diclios clrcu 
los.
De este modo, y siempre concretandonos al sistema legal 
de los entes autonomes, y no a los reglmenes singularos, que lue- 
go se estudian, debe hacerse separada referencia a 3.as competen- 
cias internas del Organisme o propias, y a las competencias ex- 
temas al Organisme o estatales.
a.- Las competencias propias o internas.
Son los poderes jurldicos atribuidos al Organisme y per
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6l ojorcidos, a través do sus érganos roctoros.
La exposicion es vdlida para los organismos tipos A.B. 
y B. quo gozan del régimen del presupuesto, con las particulari- 
dades respecto a estos ultimes que lue go se expresaràn-
aO Respecto al Presupuesto ordinario
La Ley es parca en la concesién de competencias a los 
entes auténomos. Todas las concedidas son limitadas e interveni- 
das y en ningun case son las fundamentaies.
Al Organisme le compete la preparacién y rodaccién del 
Presupuesto* (art. 32. l).
Esa preparacién no os, por supuesto, libre, sino cone- 
xa con unas reglas detalladas por la Icy.
El Proyecto ha de presentarse:
12 Adecuado a una estructura previa (arts. 22 y 23 de 
la Ley y O.M. 1-4-1967).
22 Reducido a un e jercicio anual, aunque la i ^ rmud-acién 
puoda efectuarse bianualmente (art* 21),
32 Limitado a la legalidad de las obligaciones previa 
mente aprobadas. En consecuencia, no so pue den au- 
mentar las dotaciones de personal (art. 26) ni mo­
dificar sus servicios ni actividades aunque dispon 
gan de crédite para ello (art. 33).
42 Bocumentado con memoria explicativa, avance de li- 
quidacion, etc. (art. 31),
52 Equilibrado (art* 30), no pudiondo fomularso con - 
déficit inioial ni contener crédites dostinados a - 
obligaciones de caracter permanente que excedan del 
importe de los ingresos ordinaries.
Por ello, se exige un profi'-ndo estudio a priori de 
los recursos disponibles hasta fin do ejercicio, -
— 4 - 1 5  —
ya soan rocaudados o do rocaudac:u6n posiblc,
Ello supono, y os l6gico, un limite de la u u gjnomla 
muy notable o casi absoluto en aquollos organismos 
entre cuyos ingresos so cuenta la subvencién esta­
tal , aunque no sea este el principal de sus recursos 
Realmente, en la preparacién, so agotan las competen­
cias que, on este punto, correspondon al organisme.
El resto so diluyen on la preceptive audiencia al Orga 
nismo en algunas cuestiones, cual as la aplicacién a servicios - 
do la Admïnistracién Central o de otro ente aujonomo do fondos - 
sobrantes, a juioio del Gobierno, del organisiio (art « 2 G . ), etc.
b ’) Respecte a los presupuestos industriale:
 — ----- - ^ — T r - r -  i-)TTiT ^   - —
El art. 36 do Ley sobre la posibilidad uo lormuLa- 
cién de un doblo presupuesto cuando la estructura y fun i.nmion 
to del organisme roquiera la soparacién de los gastoe de lus ser 
vicies do los relatives a las actividades industriales o comor- 
cialos que constituyen la ordinaria aocion del ente,
Biche presupuesto recibe el nombre de liesupuesto de - 
recursos y dotaciones.
Las competencias del ente autonome subre el mismo on - 
piatcria de competencias non las mismas que se non explicado ante 
riormente, respecte al Presupuesto de gastos, o sea, fundamental, 
mente, preparar y redactar el proyecto, de confornidad con lo dis 
puesto en la ley.
En su confeccién existe una limitacion especifica cual 
es que no pueden preverso mas atenciones de personal que las re- 
1 at ivas a rotribuciones do los obreros, quedando exelurd.as del - 
mismo las partidas relati"/as a personal técnico, faculto ::ivo, ad
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minis t rat ivo, auxiliar o subaltemo, ya sea fi jo o eventual (art. 
38.1).
Unicamente cabe la excepcién (ait. 38.2) de aqucllos - 
presupuestos en que se contemple unicamente la ejecucién de obras 
0 servicios determinados, enoargados por el Gobiemo, quo ban de 
realizarse por admïnistracién. En tal caso, el Presupuesto seré 
total para los gastos de la obra.
c*) En las modifieaciones del Presupuesto
La Ley reconoce dos competencias concretas.
El art. 29 régula la primera, cual es proponer al De­
part amento a que se adscribe el organisme modificacionos, inclu­
se que no se deriven de las normas en vigor, siempre y ciiando —
no impliquer la creacién de nuevos recursos o modificacion de ta
rifas no autorizada prevJ.amente*
Como se observa, la competencia continua rete^ .. a ni
vel de propuesta, pero nunca de decisién.
Por su parte, el art. 35 establece una norriu de gran -
importancia, que ofrece al organisme la posibilidad de proper.'er
en la formulacién del Presupuesto que determinados crédites del 
mismo se considérer ampliados automaticamente, en la medida que 
se produzcan los ingresos correlatives necesarios para financiar 
los.
Ello puede ocurrir en dos ocasiones: Cuando las opera­
ciones industriales o comerciales que baya de realizar el orga­
nisme soan financiadas con los ingresos que ellas mismas produz­
can (pàrrafo 12), y cuando a osa financiacién se anada la aguda
de los entes territoriales (parrafo 22).
d*) Para la obtencién de crédites oxtraordinarios
El esquema de los crédites oxtraordinarios de los orga
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nismos auténomos responds a los mismos principios y criterios es 
tableoidos por el art. 41 de la Ley de Admïnistracién dci Estado 
para la concesién de estos crédites con cargo al Presup xc -bo del 
Estado.
Al Organisme corresponde valorar y apreciar, para for- 
mular le propuesta, la urgencia y necesidad de efectuar un gasto 
para el que no existe crédite en el Presupuesto (se solicita un 
crédite extraordinario), o cuando es insuficionte el crédite con 
signado (suplemento de crédite) (art. 34#l).
Cuando los crédites que se soliciter soan inf loiores a 
50 mil pesetas se dispone por la Ley (art. 34.4) que el urganis- 
mo"habrd de razonar la necesidad y la urgencia de la concesién y 
la concurrencia de las condiciones que para estos casos excepcip 
raies se establecen".
Este final del articule es equivoco, pues el parrafo 4 
no establece condiciones excepcionales, sino que, por ol contra­
rie, supone un descenso en el grade de competencies ad'jinistra- 
tivas, que hacen menos excepcional el supuesto.
Esc razonamiento, en principle, se supone que debe —  
acompanar a todo expediente de peticién de recursos. sea o nr in 
ferior a 50 mil pesetas el crédite requorido.
G *) Para la no consignacién de determinadas 
partidas en el Presupuesto
-  -  1 r  i  I '  I r ‘ 1 n ‘ r '  ^ .  .. _ .  ------- --------------------------------
Pinalmente, cabe la posibilidad de que la naturaleza — 
comercial de una operacién aconseje su oxtraccién del Presupues­
to, pero sin que sea nec^saria la formulaoién de un Presupuesto 
de recursos y dotaciones, por no concurrir las circunstancias - 
exigidas por el art. 36.
La ley no recoge la facultad de propuesta por el o r ^
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nismo de que dichas actividades queden fuera del Presupuesto —  
(art. 19), peso a lo cual es forzoso entender que la comunicacién 
al Ministro titular del Depart ament o a que el organisms se ads cri 
ha partirà de este, sin perjuicio de que, do oficio, puoda efec­
tuar lo el Departamento directamente.
El organisme tendrâ que formar sobre dichas activida­
des un plan o programa que caracterice las operaciones a realizar, 
estimando el volumen de las mismas y los recursos a satisfacer - 
las obligaciones derivadas (art. 37).
Se propondrâ con la misma limitacién respecte a gastos 
de personal quo comprende el articule 38 para los presupuestos - 
de recursos y dotaciones.
Pinalmente, debe mencionarse que el art. 39, ccA vez - 
innecesariamento, quiere exprèsar de modo rotundo la separacién 
del presupuesto ordinario, respecte a estos pianos o pregramas - 
de actividades comercialus e industriales, y recuerda que el he­
cho de estar autorizados para no incluir taies activiclar.es on el 
Presupuesto, no releva de la obligacién de formular drehe Presu­
puesto ordinario do ingiesos y gastos.
b) Competencias externas o estatales
Al igual que la ley réserva el bloque de la iniciativa 
y proposicién a los organismos, todas las competencias gecisoras 
se reservan a determinados érganos del Estado, trasladando por - 
oompleto las competencias presupuestarias al exterior del érgano 
que vive y ejecuta el Presupuesto.
En este apart ado se trata unicamente de las competen­
cias directas sobre actos relatives a la vida presupuestaria del 
ente, sin que se aborden las competencias indirectas, provenien- 
tes de la estructura y genesis del acto fundacional del ente.
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a* ) De L as Cortes
Independientenente de las exigidas por el prilaoipio de 
legalidad, una de ellas, también proveniente como es légico de - 
la réserva de ley, es una competencia presupuestaria direota#
El art. 34 de la Ley, al establecer la posibilidad de 
concéder crédites oxtraordinarios a los organismos autonomes, no 
imputables al Presupuesto del Estado, dispone que si para cubrir 
las nuevas obligaciones se requiers utilizar las fuentes de ingr£
80S a que se refiere el art. 34.2 de la ley, numéros 4- y 5 -, ha
ré falta una ley votada en Certes.
Dentro de dichos numéros, la competencia de Las Certes 
se limita a dos supuestos:
- Croar nuevos recursos a favor del ente, ya oonsistan 
en arbitrios, tasas, recargos sobre contribucicnes e 
impuestos, derechos o participacién en los ingjyesos 
del Presupuesto del Estado (art. 11.1 de 1 : L . E . E . A . ,  
en relacién con los arts. 26 y 27 de la L L h C L A ,E .  y 
art. 10 de la Ley General Tribut aria ).
- Concertar una operacién de crédito con la garantfa o 
aval del Estado (art* 12.1 de la L.E.E.A., en rela­
cién con el art. 17 de la Ley de Admïnistracién y -
Contabilidad),
bO Del Gobiemo
Al Gobiemo corresponde la aprobacién definitive del - 
Presupuesto de cada organisme y de sus modificaciones. (20)
En esta Ifnea, es muy sencillo enumerar las competen­
cias que por ley se le atribuyen, que son paralelas a las que, - 
respecte al Presupuesto del Estado, correspondon a Las Certes Es 
panolas.
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1.- Aprobar el Presupuesto ordinario (art. 32),
2.- Aprobar el Presupuesto de recursos y dotacfones -
(art. 36.2 en relacién con el 32).
3.- Aprobar las modif icaciones del Presupuesto que no
requieran para su satisfaocién creacién de nuevos 
recursos o modificacién de tarifas (art. 29).
4.- Aprobar los créditos oxtraordinarios imputables al 
presupuesto del organisme, que bayan de cubrirse - 
con cargo a rémanentes de crédito, recursos propios, 
excesos de ingresos, aumentos de tarifas en los If 
mites marcados por el art. 11 y operaciones de cré 
dito sin aval del Estado (art. 34.3).
5.- Acordar la exclusién del Presupuesto de ciertas —  
operaciones industriales o cornerciales (art. 99).
6.- Acordar el traspaso de crédites del Presupuesto de 
un organisme al de otro organisme o al del Estado, 
autorizando al Ministerio de Hacienda a eiecutar - 
la operacién (art. 25).
7.- Aprobar los aumentos de personal y las variaciones 
que me j or en su dotacién econémica (art. 26).
8.- Aprobar la inclusién en el Presupuesto de réservas 
y dotaciones de partidas de personal, cuando dicho 
presupuesto se realice para la ejecucién de deter­
minadas obras o servicios (art. 38.2).
c*) Del titular del Departamento compétente
Très érdenes de competencias pueden distinguirse: las 
de propuesta, las de propuesta-aprobacién y las de resolucién.
Realmente, aunque la ley distingue las primeras de las 
segundas, el fundamento de la diferencia de unas y otras no es - 
firme, ya que, sin duda, toda facultad de propuesta implica la -
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aprobacién, al menos implicita, con el contenido de lo que so - 
propone•
Como puras facultades de propuesta la ley se refiere a;
1 La exclusién de los presupuestos de ciertas activi 
dades comerciales (art. 19).
2.- El aiment0 de personal o do sus rotribuciones (art. 
26).
3.- La inclusién en los presupuestos de recursos y do­
taciones de ciertas partidas de personal en los ca
SOS establecidos por el art. 38.2.
4.- La concesién de crédites oxtraordinarios de cuantla 
inferior a 50 mil pesetas (art. 34.4).
La régulacién de estas facultades de propuesta no es - 
muy acabada ni compléta. Como prueba de esta afirmacién cabe po- 
nor algunos ejemplos.
El art. 34.4 sélo concede al titular del Lepartamento 
facultad de propuesta de crédites de pequefîa cuantla cuando el -
parrafo 2 del mismo articule para las concesionos de crudités -
de superior cuantla, concede al Ministro la competencia de apro­
bar la peticién del Organisme, pudiendo no dar curso a la soli- 
citud.
El art. 25, por su parte, referido a la sustraccién de 
fondos sobrantos del organisme no da competencia ninguna al titu 
lar del DepEurtamento.
Aunque dicha persona intégré el Consejo de Ministres - 
que aprueba la operacién, séria léglco un previo y preceptive in 
forme.
Entre las facultades de propuesta-aprobacién deben ci-
tarse;
1.- Pronunciarse sobre el proyecto de presupuesto or­
dinario (art. 32).
2.- Igual competencia respecte al de recursos y dota-
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clones (art. 32 y 36).
3.- "Considerar aceptables” o reciiazar las propuostas 
do modificacién de crédites a quo se refiere el - 
art. 29.
4.- Aprobar las peticiones de crédites oxtraordinarios, 
sin perjuicio de la competencia del Gobierne para - 
la concesién de los mismos (art. 34.2).
5.- Aprobar los planes o programas sobro las activida­
des separadas del presupuesto (art. 37).
Pinalmente, la ley se refiere a una facultad de aproba­
cién no sometida a ulterior revisién por el Gobiemo, cual es la 
de permitir redactar un doble presupuesto (art. 36), sin perjui­
cio do la competencia del Gobierno para aprobar cada presupuesto 
por separado.
d *) Del Ministro do Hacienda
Sus competencias son varias y se refieren a distintos 
aspectos de la institucién presupuestaria.
Pueden sistematizarse del siguiente modo:
1.- Atribuciones consultivas o de informe de expédiantes.
- Informar los proyectos de presupuestos ordinario y - 
extraordinario (recursos y dotaciones), sus modifica 
clones e incremontos.
- Informar sobre el aumento de personal y de qus rétri­
bue i ones .
- Informar sobre la exclusién de determinadas operacio 
nés comerciales del Presupuesto y sobre la inclusién 
en el mismo de ciertas partidas de personal (art.38.2).
- Informar sobre la detraccién de ciertos recursos de 
los Presupuestos de los organismos auténomos.
2.- Participacién en la rodaccién de los proyectos de Presu
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pUQStOS.
So establece por el art. 27, segùn el cual ol Ministro 
de Hacienda dobe ser oido sobre la inclusién on los pro 
yectos de prosupuestos do crédites para inversiones.
3.- Dicta las normas sobro estructura de los presupuestos - 
de diohos organismos auténomos (art. 23).
4.- Eleva ciertos expedientes al Consejo de Ministres, como 
titular de los mismos, on lugar de hacerlo ol Ministro 
Jefe dol Depart amento a que el Organisme so adscribe.
Asi ocurre con los proyectos de incremento do personal, 
do aumontos do sue Idos, modificaciones de los presupues 
tos no autorizados previamente, e incluse con los mis­
mos proyectos do Presupuesto (art. 26, 29 y 32).
5.- Adopcién de ciertas decisiones, no sometidas ufterior- 
mento al Consejo de Ministres.
En concrete, puede concéder crédites oxtraordinarios de 
cuantla inferior a 50.000 ptas. y suplomentarios (art.34.4)
6.- Publica los presupuestos aprobados (art. 40.
Este gran numéro de facultades que la L.E.E.A. concede 
al Ministro de Hacienda tiene un fundamento légico y consecuente. 
Es el intente de obtener, dentro de la dispersién que produce el - 
gran numéro de organismos existantes, y de presupuestos funcionan 
do auténomamente, un criterio unificado que permita encuadrar esa 
dispersién dentro del sistema econémico nacional y evitq la taifi 
zacién definitive de los recursos publicos.
e’) Otros érganos compétentes
La ley so refiere a dos:
1.- El Consejo de Economie Nacional, que informaré los 
expedientes sobre transvase de créditos entre distintos organis- 
mos (art. 25), y concesién de crédites oxtraordinarios con car-
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go a un incrément o de las tarifas aprobadas (art. 
11. 1).
2.- La Intervencién General del Estado, que informard 
los proyectos do presupuestos y los expedientes - 
de concesién de crédites oxtraordinarios en ol ca­
so del art. 34.4#
c.- El case do los organismos tipo D
En los organismos creados para administrer unes fondos, 
a que hace referencia el art. 3.2 de la L.E.E.A., ni las compe­
tencias presupuestarias, ni ol régimen de Presupuesto en general, 
contienen grandes diferencias respecte a lo dispuesto para orga­
nismos auténomos.
La estructura de los presupuestos sera igual, en lo po 
sible, (art. 87.1) y el régimen tarifario funcionara de modo pa- 
ralGlo (art. 11).
La competencia para aprobar el Presupuesto corresponde 
al Ministro Jefe del Lepartamento a que se adscribe la entidad, 
ni se atiene al criterio sentado on el informe de la Intervencién 
General del Estado. Asimismo, dicha autoridad es compétente por - 
s£ sola (art. 87.2) para acordar la ampliacién de los crédites - 
del Presupuesto de gastos cuyo importe venga determinado en fun- 
cién a la recaudacién de los ingresos que correspondan.
Por su parte, al Consejo de Ministres corresponde la - 
competencia de aprobacién de los Presupuestos, cuando el Ministro 
titular del Lepartamento se sépara del informe de la Intervencién 
General del Estado (art. 87.1), siguiendo una régla de la Adminis 
tracién Consultiva que cleva el range jerérquico do competencia - 
exigido para adopter una resolucién en contra del informe emit id o.
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2«- La aprobaci6n de les Presupuestos
En este apartado se harà exclizaivanente referenda a - 
aq.uellos aspectos del ejeroioio de las conpetencias, a les q.ue - 
no se iiaya hecho alusi6n anterior, para evitar asl la repetioiôn 
de algunos principles y temas.
La formulacidn del Presupuesto por el organisme aut6- 
nomo naoe limitada al principle fundacional q.ue ha de presidir - 
su vida.
La amplitud con que la ley de 26-12-1958 estahlece el 
principle de logalidad (art. 6.3) impene una fuerte suma de limi 
tacienes a la mecanica eperativa de les organismes, que ha de t£ 
ner ferzosamente un refieje centable en las nermas prosupuestarias.
a.- Limites funcienales en la preparacidn 
del Presupuesto
El primere de les que deben ebservarse es el limite - 
que supene la existencia de una ley creadera (art. 6.1), que fi 
ja (art. 6.3) las funcienes que pueden sor cempetencia del orga­
nisme, las bases de su erganizacidn, les bienes y modios economi 
ces que se les asignon y les que hayan do disponer para la roali 
zaci6n de sus fines.
Cencretande estas limitaciones genericas, les organis­
mes autônemes ne pedran:
- Realizar funcienes que no les estén encomendadas, y 
por elle,
- Dedicar fendes de su presupuesto a finalidades dis­
tintas de las que constituyen el objeto de su funcion 
(art. ?)•
En segunde lugar, la ley marca un limite al estado de 
ingreses, fijande (art. 6.3.1) les bienes y medies econémices -
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que se asignan al organisme para ol oumplimionte do sus fines. 
Taies medies, unides a etres que les pueden ser atribuides (art. 
15), marcan un tope Quantitative a la fermulaoiôn del estado de 
gastes del Presupuesto que cenfecoienan les ôrganes recteros —  
del organisme autôneme. (21).
En tercer lugar, la rigidez presupuestaria cl^sica vie 
ne a censtituir un fuerte limite para la fermulaoiôn do les pro 
supuostes. Ne existe, en prinoipie, una doclaraciôn ostimativa - 
de crédites, ni una lista do crédites ampliables (aunque ésta —  
puede sor auterizada para gastos que se nutren de sus propies in 
groses). Les crédites se censideran en cualquier case limitati­
ves, en relacién cen la finalidad que tengan asignada (art. 22), 
siendo nulas las ebligacienos que se centraigan cen excese (art. 
39 L,A,C.). Do etre mode, sienta el misme principle ol articule 
30 L.E.E.A., prehibiende la oxistencia de consignacionos perma­
nentes que excedan del importe do les ingreses ordinaries.
En Quarte lugar, un limite funcienal notable nace de
la imposibilidad de que el Presupuesto centonga medificaciones -
de la situacién juridica dol organisme. En la L.E.E.A. existe - 
un clare refie je en el art. 26 que prohibe en ol Prosupuosto la 
medificacién de personal e el aumente de sus retribucieqes, y - 
en el art. 33 que prohibe la medificacién de les servicies y ac 
tividados, aunque se amelden a las loyes creadoras de les orga­
nismes .
Este precopte es un clare refieje del art. 39*1 de la
L*A.C., de larga tradicién historica, que prohibe la modifioa-
cién de servicies del Estado per via del Presupuesto, y consti- 
tuye una innogable y clara manifostacién del principle de la de- 
blo cendicionalidad.
Pinalmente, para cemplotar tal cuadre de limitacienos, 
el art. 24 dispene la afectacién especial de determinades ingre-
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SOS a doterminadas finalidades, generando per consiguiente los - 
recursos de tal tipo que aparezcan entre los ingresos, los corres, 
pondientes crédites en el capitule de gastes, clasificados y de- 
tallades cenferne procéda, segun la finalidad determinada cen —  
que les recurses se cencedieran a la entidad. (22)
b.- Preparacién del Preyecto
Analizadas en apartados anterieres las conpetencias pre 
supuestarias, y recegides les limites a las misnas, teca expener 
brevemente el esquema dinénice de la preparacién y aprebacién - 
del Presupuesto erdinarie.
La preparacién del Presupuesto se efoctua sobre la ba­
se. de las nermas comprendidas en el apartado anterior® La base - 
fisica del preyecto la censtituye el presupuesto anterior. No ca 
be aqui duda, corne en el Presupuesto del Estado, si la base ha - 
de ser el ultime Presupuesto cerrade y liquidade, e el ultime —  
aprebade. Al efecto, ol art. 28 do la ley dice quo sera ol "el - 
Presupuesto anterior al del preyecto".
Las medificaciones quo se introduzcan seràn, segun la - 
ley, las derivadas del cumplimiente de dispesicienes légales pes 
terieres a la vigencia del ultime presupuesto.
Aun asi, taies medificaciones no pedran suponor altera- 
cién de les principles cempetonciales establecides, hasta el pun- 
te de que no pedrâ hacerse ofectiva en ol Presupuesto una mod if i 
cacién del estado de crédites, prevista en una ley, si para cu- 
brirla es forzoso recurrir a un incremente de tarifas, aumente - 
en tributacién e asuncién de préstames avalades por el Estado —  
(art. 29).
Si el preyecto debe sufrir medificaciones, serà preci­
se acempaharlo de Memeria explicative de las mismas (art. 31 se- 
gundo).
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El proyecto 3m de contener equilibrio de gastos e in­
gresos, por estar fornalmente prohibida su fornulacién con défi 
oit nacional (art. 30).
La competencia de confeccionar el Presupuesto corres­
ponde a los organismes, siendo le normal su estudie y preparacién 
per el Director Gerente del misme, y su aprebacién per el Cense- 
je de Administracién e Comité Directive.
c.- Aprebacién
Importa destacar aqux corne se sustituye la tr$mitacién 
parlamentaria, cerrespendiente a esta fase en les Presupuestos - 
del Estado, per una tramitacién administrâtiva cempleja.
El preyecto desde su salida del organisme auténeme a - 
su aprebacién per el Censeje de Ministres debe pasar per diver­
ses organismes.
Des Departamentes Ministeriales tienen que informar el 
misme. Une, aquél a quien cerrespenda per estar adscrite a él el 
organisme (cempetencia vertical). Otre, el Ministerie de Hacien­
da, a través de la Intervencién General del Estado (cempetencia 
horizontal).
El informe de la Intervencién determinarà la preceden- 
cia del preyecto, limitaciones a su ejecucién, y tendra (de ahx 
la cempetencia general del Ministerie de Hacienda), que ebservar 
si el ritmo de ebras, gastes y servicies previstes se acemedan a 
les que figoran en les Presupuestos de etres Depart ament os e ser 
vicies.
Al Censeje de Ministres corresponde la aprebacién del 
Presupuesto, a prepuesta del Ministre de Hacienda (art. 33.1).
Dicha cempetencia material tiene, ne obstante, una li- 
mitacién importante, que impene la réserva cempetencial del Par-
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lament o.
Por ley han do fijarse los medios econémicos del org^ 
nismo (art• 6).
Por ley habràa de ostablecerse nuovos reoursos al orga 
nismo (art. 11).
Por ley pueden satisfacerso obligaciones del organisme 
con el aval del Estado (art. 17 LACHP)•
Per ley han de concedorso crédites extraordinaries y 
suplementarios con cargo al Presupuesto General del Estado (art. 
41 LACHP).
nermas estatutarias do les entes autonomes
Las normas estatutarias que sobre la materia compren­
dian les Reglament08 organicos y de funcionamiento do los diferen 
tes organismes auténemos, fueron doregadas on su casi totalidad, 
por la Ley de Entidados Estatalcs de 1958.
Esta ley, al dispener con caracter general, un regimen 
de fermulacién do presupuestos, una estructura y un control esta 
tal, se cenvierte en norma do general aplicacién. Unicamonto so 
consorvan las dispesicienes anterieres on cuanto quo le L,E.E,A. 
pueda no ser dereohe necesario, y deje un margen de aplicacién - 
autonémica do los organismes. Asi por ojemplo, aquellas normas -
en quo se dispone que ol Presupuesto seré anual, dado que la --
L.E.E.A. se limita a decir que su foj^mulacién podra ser anual o 
bienal.
En lo domas, quodan derogadas taies normas. No obstan­
te, nuches de sus precept os contenian ya principles que la LESA 
consagra de modo definitive, por lo que ne tante quedar derega • 
dos corne subsumidos o censuiiidos en la ley general.
Come ojemplo puede citarso la O.M. do 19-11-53 sobre -
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el Servicio Nacional del Trigo, que dispone en su art. 142 que 
"el Presupuesto de gastos se formara por el sistema de previsién 
y comprenderé los crédites que se censideren necesaries para —  
atender a las obligaciones de cada ejercicio". La ley de 24-6- 
1941, relative a la Comisaria General de Abastecimientos y Irans 
pertes, establece el misme principle en el art. 42 al decir que 
"cen les recurses que ebtengan satisfarâ el Presupuesto de gas­
tos del servicio".
De mode similar, el art. 29 del Décrété de 21-11-47, 
sobre el Institute Nacional de Celenizacién, se refiere a la —  
ebligacién de que les Presupuestos se formulen equilibrades, etc.
Desde el punte de vista organise, el principiç senta- 
de per la L.E.E.A. venia igualmente a establecerse en las nermas 
de les organismes auténemos, en dende siempre se hacia réserva - 
de competencia en faver del Gobierne e el Departamente correspon 
diente, en orden a la aprebacién del Presupuesto.
Tal vez, la norma mds compléta que évité una relacién 
inùtil, en este sentido, sea el Décrété de 14-6-1935, que aprue- 
ba el régimen ecenémico de las mancemunidades sanitarias (en es­
pecial, arts. 7,31,34 y 36).
Le que interesa en especial es el desarrollo, posterior 
a la ley, que han tenide sus principles presupuestaries en el de 
recho estatutarie de los organismes sometides a la ley.
Es edificante comprobar el respete general ingpirade - 
per la ley.
La mayoria de las normas se limitan a una remis n 6n for 
mal a sus préceptes. Asi, en 1963, la O.M. de 6 de agosto sobre 
el Servicio de Publicacirnes del Ministerie de Justicia (art.14); 
en 1964, la ley de 29 de abril, de Energia Nuclear, y respecte 
a la Junta de tal nombre (art. 5), el Décrété de 18 de junio —  
(art. 26), regulader de la Junta Central de Puertes; en 1965, -
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el Décrété de 7 de enere (capitule V) del Patrenate de Oasas de 
Puncienaries del Ministerie de Obras Publicas, la O.M. do 31 de 
marze (art. 23), sebre el Servicie de Publicacienos del Ministe 
rie de Industrie, y la O.M. de 5 de ectubre (art. 36), yegulado 
ra del Servicie Nacienal de Preductividad Industrial; en 1966, 
el Décrété de 16 de junie (art. 16), erganizader de la Junta —  
Central de Infermacién, Turisme y Culture Popular, y la O.M. de 
25 de enere (art. 12), reguladera de la Administracién General 
de Teatre.
En las nermas de etres organismes se centienen cencre 
cienes permitidas por la ley, desarrollo de sus préceptes.
Asi ecurre en terne al tema de la dur*acién de les Pre­
supuestos. El Décrété de 10-8-1960, para el Boletin Oficial del 
Estado (art. 48), la O.M. de 28-11-63, para el Servicio Nacienal 
de Concentracién Parcelaria y Ordenacién Rural (art. 5), el Dé­
crété de 27-7-1964, para el Servicie de Irabajos Penitenciarios 
(art. 14), la O.M, de 13-3-65, para el Pende Ecenémico de Prac- 
ticaje (art. 11), el Décrété do 18-3-65, para el Centre de Estu 
dies y Expei*imentacién de las Obras Publicas (art. 33), establ£ 
cen les presupuestos anuales. Otras normas, cerne per ejemplo, - 
el Décrété de 11-2-1960, para la Gerencia de Urbanizacién (art. 
37), sientan el principle bienal.
Las nermas reguiaderas de etres organismes concretan 
algdn etre precepte de la L.E.E.A., cerne es el que hace referen 
cia a la pesible feimulacién de un doble presupuesto. Asi se ha 
ce censtar en las nermas del citade Servicie de Trabajes Peni- 
tenciaries y la O.M. 18-3-65, sobre el Patrenate de les Pestiva- 
les de Espaha (art. 10), per ejemplo.
Muy pecas son las prescripcienes estatutarias que cen­
tienen préceptes màs precises. Vamos a referirnes unicamente a
El Décrété de 8-5-61, reerganizader de la Escuela Ju-
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dicial, dispone (art# 48) un régimen curioao do formulaoién de - 
Presupuesto, tratandose de un organisme tipo B: Cuando el Minis­
terie de Hacienda dicte nermas sebre la fermulacién de los Pre­
supuestos Générales del Estado, se elovara al Ministerie de Jus­
ticia, de acuerdo con tales nermas, ante preyecto do modificacxôn 
do les crédites consignados en les Presupuestos# El Ministerie - 
de Justicia fija el montante de les crédites, y enfonces la Jun­
ta Economies precede a su redistribuoién,
Por su parte, la ley de 20-6-68, creadera del PORPPA, 
tras dispener el semetimiento a la L.E.E.A. (art. 15), contiono 
referencxas a las actividades planeadoras de invorsién (asx ol - 
art. 16 trata de los planes de actuacion financiera).
Antes de concluir el epigrafe, debe llamarso la aten- 
cién sobre la norma més singular dictada tras la promulgacién de 
la L.E.E.A., en lateria presupuestaria. So trata dol Beoroto-Loy 
de 23-9-65, y Estatuto de 24-9-65. reguladores do Porrooarriles 
de Vxa Estrecha (FEVE).
Tal vez, el paralelisme de la expletaoién forrovularia 
hizo pensar en la huxda a las olausulas générales de la L.E.E.A., 
aunque sin liegar a la declaracién de su no aplicacién.
Très son fundamentaimente les principles de escape a - 
la L.E.E.A. (art. 13 del Becreto-Ley citade).
- Ne se aplica el art. 26 de la ley general en lo que
se refiere a aumente de personal, aunque si a majo­
ras on la retribucion del personal existante.
- No S3 aplica el art. 33 de la misma ley, en crante a
la nmposibilidad de modificar serviclos ^ cuando elle
fuere consecuenoia de la inoorperaoién de nuevas linees.
- Pinalmente, se autoriza la utilizaciôn de los crédi­
tes presupuestos indistintament0 para atencienes de
los mismes concept03 que cubran en Ixneas antiguas, 
corne de nueva incorporacién, sin perjuicio de les - 
suplemontos de crédite que se tramiten.
G.- Las reglas singulares
Ya se dijo que la LEPA supera el plante ami ejito de 
los problemas de las entidades autonomas. marcando una pauta 
de accién, e imprimiendo unes caractères générales al dere- 
cho de la Administracién Publica Constitucional,
Su misma Exposicién de Motives compara la Ley, no 
sin razén a las Leyes de Régimen Juridico de la Administra­
cién del Estado y Ley de Régimen Local,
El afan centralizador do la Ley y los fucrtes la­
zes que ligan la administracién do los entes autonomes al - 
Estado, hace que la autarqulade estas entidades son casi - 
inexistantes y su autonomie nulal^â^to freno para las Adm^ 
nistracioncs autonomes determineré numcrosos intentos de - 
fuga en la Loy,
1.- Considoracionos générales
El escape al derecho general que cl Estado dispone 
para los entes auténomo.y eoefccté.a utilizando ol conccpto - 
institucional do personal juridico. La, concesién de perso- 
nalidad a un ente se conviertc on un utilisimo expodientc 
técnico para que dicho ente pueda conseguir un derecho pr£ 
pio, estatutarie, que le individualico y séparé de lap nor 
mas générales del Estado, ( 24)
Se créa asi un juego do ordenos juridicas dol - 
que ya se han ostudiado algunas de sus consocuoncias, en -
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que ol derecho del Estado actda como presupuesto do - 
existencia de los dcmds érdcnes instauradoG (25 ).
El escape a la Ley se realiza de modo asiste 
mâtico y en varias otapas:
12,- En primer lugar, la Loy ya indica en su 
art, 5, que existe una serio dé entes auténemos a los 
que la Loy no es de aplicacién»
En concreto, se citan a las entidades oficia^ - 
les de soguros sociales obligatorios y complemcntarios 
de la prcvisién social y el Institute Nacional
del Libro,
Estes organismes se rogiràn por lo dispuesto 
en sus normas particularos,
22,_ En segundo lugar, ol mismo prcccpto seSa- 
la otros organismes a los que no es de aplicacién la Ley 
en cuanto a las operaciones tecnicas que roalizan o ten­
gan a su cargo, pcro no, en cuanto su funcionamiento co_ 
mo entes publiées,
El art, 5 se refiere a -Las entidades oficia- 
do Seguros privados y -El Institute Espahol
de Moneda extranjera.
32,- En tercer lugar, normas posterioros han
-  4 - 3 5  -
indicado por el camino de la inclusién.en cl art, 5 de 
la Ley, la exclusi6n do nuovos Organismes on cuanto a 
la aplicacién do sus preceptos.
So lian creado asi nuovos dcrechos publicos - 
singularcs do las Administraciones auténomas.
Aàl ocurrié cuando en 1,962, a raiz do la Loy 
do Basos do Ordenacién del Crédite y la Banca, so naoio 
nalizaron ciortos Bancos y so roestructuré la Banca Ofi­
cial.
Décrétés Leyes de 7-6-62 supusicron la exclu- 
sién de la Ley del Banco de Espaha, Institute do Crédi­
te a modio y largo plazo, e Institute de Crédite do las 
Cajas do A]:prro; con Decroto-Ley do 19 do julio dol mis_ 
mo aho ostablocié el mismo principle para ol Banco do - 
Crédite Industrial, y 3 Dccretos-Loyos dol dia siguion­
to ( 20-7) para los Bancos do Crédite Agricola y Local, 
y Banco Hipotecario . El Banco do Crédite a la Constru£ 
cién fué cxcluido por Dccroto-Ley do 29-11-69, cerrdnd£ 
so, por lo quo respecta a entos dc crédite, la mencién 
con el Dccroto-Ley do 23-7-64 por cl quo so incluye on 
cl art, 5 LEEA al Crodito Local Fosqucro,
Otros dos organismes han side tambicn cxclui- 
dos legalmcnto, El Institute Espahol do Emigracién apro
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vechando la Ley de Emigracién de 3-5-62, y el Institute 
de Estudios y Administracién Local por Ley de 28-6-1967*
4*.- Método màs avanzado de exclusién fue el 
efectuado con ciertss personas de derecho publico cuya 
actuacién impersonal se veria favorecida por la aplica­
cién en bloque del derecho privado, credndose un régimen 
juridico mixte, de gran riqueza de matices. Este hibrido 
se pensé para RENEE, por Decreto-Ley de 19-7-1962, y a 
su imagen y semejanza, para los Puestos Auténemos por - 
Ley de 20—6—1968*
5&.- Por fin la fuga de la Ley que ha provoca 
cado la calificacién de "apdtridas" (26 ) a los organis­
mes excluidos, lo efectda el mismo art. 5 antes citpdo, 
doclarando excluldas de su aplicacién a ciertas Corpora 
ciones de intereses, lo que evidentemente no dobié hacor 
se, ya que no so trataba do organismes auténemos. (37)
Asl se cita a las Cdmaras de Comercio, Indus­
trie y Navegacién ( 2é 9 Cdmaras Ofioialos de la Propiedad 
Urbana (29) y Comunidades de Regantes. Esta enumeracion 
legal no es cerrada, pues tampoco se someten a la Ley - 
los Colegios profesionales, Sindicatos, etc.
De este amplio escape a los principles genera 
les surge, imperativamente, la fermulacién de un derecho 
singular de los entes auténemos que deberd ser analizado
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caso por oaso.
Las exolusiones, on muohas ooasiones, se 
zan de modo libre, sin tratar de regular los aspectps fi 
nancieron (que son los que los motivan ordinariamente), 
por lo que el organe exento de la aplicacién a la Ley 
carece de normas para régir sus actividades, instituyén 
dose las normas générales por los oriterios administra­
tives para cada case corèrete.
Se trata de no colapsar por aplicacién de un 
riguroso control estatal, la vista do unes entes que - 
han de gozar, por razén de la funcién que realizan de una 
aptitud econémica, y una real, y no ficticia, autonomia 
financiera»
En définitiva, con este sistoma de exclusién 
se pretendla dotar a los organismes que tenian reourses 
propios, o a aquellos en los que la financiacién pop via 
estatal era informe, y a los que sus gastos funcion^ban 
al ritmo de sus ingresos, de un presupuesto comeroial, 
responsabilizando a sus érganos gestores de su funcién, 
y librdndolos en parte del control estatal.
Esta exclusién, perfectamente légica en estos 
cases pierde su razén de ser, como ha denunciado el Con 
se je de Estado^ 4%. considerarse como privilegio particu 
lar de ciertos organismes que se nutren casi absolut amen
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te del Tresupuesto General del Estado, con lo que Ip al- 
teracién de las reglas de competencia que se producen su 
fre, a su vez, un giro, siendo ab s olutament e contrario- 
torias las consecuencias.
En efecto, si con la exclusién de la LEEA se 
consigue que los propios érganos y el titular del Depar 
tamento del que dépende sean quicnes aprueban sus pre - 
supuestos, alterando la régla cempetencial de la LEEA, 
que concede tal facultad al Consejo de Ministres, dicha 
alteracién no produce unos resultados apetecidos de au­
tonomia del ente cuando éste, vive on su mayoria pendion 
te de una subvencién estatal, que solo puode otorgarse 
por una Ley votada en Certes* Con elle lo que pudo ser 
alteracién de la competencia para rebajar el grade je - 
rdrquioo de su titularidad, supone en el fonde, una no­
table agravacién de la régla.
A efectos presupuestaries la diferencia funda 
mental entre los Organismes excluidos y aquéllos a quie 
nés es apiicable en general la LEEA, estriba en que en 
los primeros se alteran las normas de la competencia, y 
en los se gundo8 no.
En los organismes excluidos al Presupuesto no 
se aprueba por el Consejo de Ministres, principle que no 
se altera en los sometidos a la Ley, aunque esta sumiaién 
no sea absoluta (caso de FEVE).
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Este es el principal efecto que se sigue de la 
exclusién a efectos de la competencia, pero no es, con - 
se importante, el principal de los efectos financieros - 
que se producer, y que aunque quedan fuera dol tema no - 
pueden, sin embargo, dejarse de mencionar.
La exclusién, salvo en algén organisme en que 
se realice por puros motives orgdnicos (31), de debe a 
la naturaleza de las operaciones que constituyen su fun 
cién.
Dicha naturaleza, ya se dijo anteriermente, im 
pide que se apiique un régimen de presupuesto a estas - 
actividades, que cierran sus euentas "ex post" pre son - 
tando un balance. Junte a este balance pervive un Fresu 
puesto administrative,
A efectos de aplicacién de normas es forzoso 
distinguir ambos supuestos. Entendemos que la legisla- 
cién general de las entidades estatales (LEEA) y la con 
table del Estado (LAC) son aplicables subsidiariamente 
a taies organismes, en todo aquello no dispuesto por - 
sus normas singularss (modo de rectificacién del segun­
do aho, definicién de obligaciones nulas, por ejemplo) 
por lo que se refiere a los Presupuestos administrativos,
Por el contrario a los balances de operaciones 
mercantiles (seguro, crédito) no se pueden aplicar sub -
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sidiariamente los principios de la legislacion presupue£ 
taria,
Los fondos que se utilizan para la ejecucién 
de tales operaciones son, en gran parte, fondos publi- 
cos, aunque no presupuestaries, por lo que, sin duda, - 
tales balances, al no tener su refie jo en el Presupues­
to del Estado, auponen una violacidn al principio de uni 
dad y universalidad del Presupuesto. Seria conveniente - 
sin duda, que figurara el volumen total de operaciones - 
en el mismo Presupuesto o on el Anexo, para que la regia 
general de la competencia del Parlamente alcanzara, al - 
menos, a la dcterminacién global "a priori" y estimada, 
del volumen de négociés del organisme (32),
El tema tiene una entidad tal que seria preci 
so dedicarle al mismo un estudio particular, en que se 
analizaran las perspectives econdmicas y juridicas do - 
la integracidn de las operaciones mercantiles en cl Pre 
supuesto.
Como conclusion, y por lo que se refiere a los 
Presupuestos de servicies, las normas a aplicar para los 
organismos "apàtridas" sons
1 -Ley de Creacién de determinadora de la -
no aplicacién de la LEEA.
2 -Normas camplementarias,
3 -Ley de Entidades Estatales Autonémas, en
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lo no prévisto por los anteriores, y en 
ouanto no se oponga a las mismas.
4 -Ley de Administracién y Contabilidad, en 
los mismo8 cases.
Por el contrario a los balances de operacio - 
nos mercantiles no se apliean las normas 3 y  4.
2 Los entes autonomes sometidos al derecho 
publico.
So acaba do cxplicar quo de las exclusi ones *- 
de aplicacién de la LEEA, unas funcionan como rosultado 
de la misma Ley (art. 5), obras, de disposicioncs poste 
riores; y que unos organismos se someten al derecho pd- 
blico y otros al derecho privado.
Interesa, on primer lugar, analizar como fun- 
ciona la régla de la competencia en l<as entes sometidos 
al derecho pdblico:
a) Las entidades ofioialos de crédito.
Por la naturaleza especial de las operaciones 
que roalizan, ( 33) que exige una mayor aptitud y libor- 
tad de funcionamiento, todo el bloque de la Banca nacio 
nalizada y el sector de crédite publico queda oxclufdo 
del control financiero de la LEEA. (34)
Interesa comprobar si de esta no aplicacién.
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y del crecimiento de un derecho singular dériva o no una 
alteracién de las competencias de aprebacién de Presupue£ 
tes.
a') El Banco de Espaha
El Decreto-Ley 18/62 de 7 de junio, dispone de 
modo muy preciso:
- Que al Consejo General del “anco correspon 
de deliberar y formular conclusiones sobre 
el balance anual (art. 13 b), y
- Que al Ministro de Hacienda corrospcnde - 
la aprobacién del balance y cuentas del - 
Banco (art» 10c), y del modelo de balance 
(art. 29).
b') Institute de Crédito a Medio y Largo Plazo
El Docreto-Ley 19/62, de 7 de junio, establece 
en su art. 2Qd) que al Director corresponde redactar el 
Presupuesto, que aprueba el Comité Ejocutivo (art. 19), 
para su ulterior elevacién a la aprobacién del Ministro 
de Hacienda.
c ') Las Entidades Oficiales do Crédito
En todas ellas se establecen los mismos princi 
pios, al ser sus normas rcguladoras idénticas unas de - 
otras, coincidiendo incluso la cita de los préceptes cm 
plazados en cada texte do igual modo.
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As£ ocurre con - Banco de Crédite Industrial -
D*L # 19—7—62,
- Ban do de Crédito Agricola - 
D.L. 20-7-62.
- Banco do Crédite Local - D.L, 
20-7-62.
- Banco Hipotecario - D.L, 20-7-62
- Banco do Crédito a la Construc- 
cién — D.L. 29—11—62.
- Crédito Social Pesquero - D.L. 
23-7-64.
En estas normas sc dispone que (art. 9 d) por 
el Director Genorento del Organismo so proparard y rcdac 
tard cl Presupuesto quo se somete al Comité ojecutivo, y 
posteriormente a la aprobacién del Institute de Crédito 
a Modio y Largo Plazo.
El Presupuesto, a su vez, es some tide (art. 10
a) al Consejo General quo aprueba la Memoria, balance y 
cuentas, sin perjuicio de su aprobacién dofinitiva on la 
forma quo establece el art. 10 c) del Decrcte-Loy 19/62, 
de 7 do junio.
Dicho precepto, regulader del IC&ILP, dispone - 
la intervencién de dicho Institute on tres fascs.
- Info m a c  ién del balance y cuentas anuales de 
las entidades oficiales do crédito (apartado
d).
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- Aprobacién provisional de los presupuestos y 
cuentas de gastos.
- Elevacién por el Présidente del Institutç de 
los expedientes a la aprobacién définitiya del 
Ministro de Hacienda,
dé) Institute de Crédito de las Cajas de Ahorro 
El Décrété Ley 20/62, de 7 de junio, dispone lo 
mismo que se establece para el reste de organismos de - 
este tipo.
- La Direccién General prépara y redacts el Pre 
supuesto. (art. 15 d),
- Este se some to al Comité Ejocutivo.
- La aprobacién provisional corresponde al Con­
sejo General (art. 13 a).
- Y la definitive al Ministro de Hacienda.
b) Las Entidades Oficiales do Seguros Socia­
les Obligatorios.
Quedan excluidas de la LEEA por decisién de - 
su art. 5 c). (35).
a^) Institute Nacional de Provision.
Su autonomia financiera viene dostacada por una 
serie do preceptos, fundamentaimente, a partir dol Décré­
té de reorganizacién de 14 de junio do 1957 (art. 8 D).
Se rige por el Décrété de 24-1-1958, norma que
— 445 —
alcanza a una serie de aspectos presupuestaries do inte 
rds.
Por una parte, las competencias de aprobacién 
se de term inan de modo muy preciso, como résulta del jue­
go de los arts. 25 D y 50.
- La Delegacién General élabora el proyecto.
- La Oomisién Permanente los estudia y presen 
ta al Consejo antes del 1 de diciembre.
- El Consejo de Administracién aprueba el Pre 
supuesto y lo eleva al Ministerio de Trabajo.
- Al Ministro de Trabajo corresponde su aproba 
cién dofinitiva,
Por otra parte, so delimitan ciertos conccptos, 
y se marcan principios do ordenacién del proyecto.
- Se dispone que ol Presupuesto se elaborard - 
anualmente (art. 47).
- Su redaccién y fermulacién doponderd adomds 
de las necosidados del Institute, de los re­
sultados econémicos de ejercicios anteriores, 
confeccién prepuesta por ol Ministerio de Tra 
bajo a los Presupuestos Générales del Estado 
a favor del Institute (art. 47).
Pinalmente contiono las normas de interés on - 
cuanto a la competencia, on fase do ejecucién.
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En primer lugar, so autoriza a la Oomisién Por 
manente en la realizaoién do tronsforcncias entro los - 
crédites consignados (art. 26 D).
En so gundo lugar, quoda prohibido, como eecuela 
do los principios que siento ol dorocho dol Estado, que - 
se autoricen gastos que oxcedan las partidas prcsupuostas, 
ni que se cubran atouciones no provistas, ni con crédito 
ôonsignado (art. 51).
b') Mutualiaades _Xi?boraloG
Son instituciones "de prcvisién laboral", segdn 
el art. 12 dol Deereto de 10-8-1954.
La Orden de 10-9-54, roguladora de su ostruc­
tura y funcionamiento rocoge, en su art. 170, el princi 
pio de semetimiento do las Mutualidades al régimen de - 
Presupuestos.
Dicho Presupuesto soré anual, y no se podrà ex 
coder on su cuantia del 5/^  de los ingresos del ejercicio 
anterior, siendo aprobado por ol Servicio de Mutualidades 
Laborales.
Sobropasar, por necosidados de oquilibrio, este 
tante por cicnto de crocimientc, es motive do alteracién 
de la competencia del Servicio, requiriéndoso la aproba­
cién superior del Ministerio de Trabajo.
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El art. 171 aclara que es la Junta Rectora de 
la Mutualidad la que eleva el proyecto al Ministerio.
c*) El Institute Espahol de Emigracién.
Calificado por ol art. 17 de la Loy de Emigra- 
cién (Texte Articulado de 3-5-62) de entidad oficial de 
la Seguridad Social es por tal motivo excluldo de la LEEA.
Sin embargo, la ausoncia do una norma regulad£ 
ra del Institute posterior a esta exclusién hace dificil 
la determinacién de las competencias.
Es obvio que el citado art. 17 deroga los arts.
5 j), 37 y 39 del Décrété de 23-7-56, que mantiehe los - 
mismos criterios recogidos en 1958 en la LEE/i, a la que 
el Institute estuvo sometide hasta 1962.
La ausoncia de taies formas obliga a aplicar - 
los de entes similares, siendo, pues, competencia dol - 
Consejo do Institute la aprobacién provisional del Presu 
puesto, rodactado por la Direccién General, y su eleva­
cién al Ministerio de Trabajo para su aprobacién defini- 
tiva.
d') El Servicio de Roaseguro do Accidentes del 
Trabajo.
Su Reglamonto de 20-4-61 dispone claramonto la 
existencia de los planes financieros: ol Prosupuosto ad-
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ministratiVO (art. 60) y g 1 balancG (art. 61), quo debon 
so aprobados por ol Ministro do Trabajo (3 6 )*
c) Institute Nacional. del Libro
El Docreto do 6-4-1943 dispone quo el Prosupues 
to estard vigonte por anos naturales (art. 12), y que el 
Director del Instituto lo someterd a la Junta do Gobier- 
no, que lo elovard a la aprobacién del Ministerio do Edu 
cacién Nacional (art. 13).
d) Institute do Estudios de Administracién Lo­
cal.
La Loy de 28 de junio do 1967, on razén a la - 
especial situacién del Instituto, rcspccto la Adminis­
tracién del Estado, su situacién financiers, etc. ... 
dispone una exclusién de la LEEA.
La Orden de 22 do julio del mismo aho, dispo­
ne, de modo tajante, que al Director del Instituto corros 
ponde la formacién dol Presupuesto (art. 11 d), para cu­
ya aprobacién dofinitiva es compotente cl Consejo dol Pa 
tronato del Instituto (art. 9)  ^sin que se prevea accién 
confrontadora de ningun Departamente Ministerial (Gober- 
nacién on especial).
e) Organismos cuya exclusién de la Loy se limi­
ta a las operaciones técnicas que realicon.
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La LEEA hace mencion de dos: los Organismos o 
entidades oficiales de seguros privados y el Instituto - 
Espahol do Moneda Extrcnjera.
Dado que la exclusién de la Loy se realiza en 
cuanto a las operaciones técnicas que realicen unas y - 
otras entidades, en sus normas estatutarias no se abor- 
dan problemas presupuestaries, ni éstos tienen relovan- 
cia para nuestro estudio
Conclusién
Como final do este râpido repaso a los entes 
piiblicos sometidos a un derecho publico especial dis tin 
to al de la LEEA, debe extraorse alguna consocuencia en 
orden a la irregularidad presupuestaria de sus normas.
12.- Se observa que el principio general reci- 
tado por el art. 32 de la LEEA, de la corn 
petencia del Consejo de Ministres para apro 
bar los presupuestos de estos entes, quie- 
bra, y tal vez sea el escape a esta norma 
una de las causas de la fuga de la Ley ge­
neral.
La competencia se concede a organismos je- 
ràrquicamento inferiores al Consejo de Mi-
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nistros, ordinariamente al titular del - 
Depart amento a que el ente se adscribe, y 
a veces (ease de las Mutualidades Dabora­
les) a un drgano Inferior^
La exclusion do la Ley rebaja, pues, el - 
grade do oompetencia.
2&j- Se efoctua un escape general a la competen 
oia funcional del Ministerio de Hacienda - 
en materia presupuostaria, no teniepdo co­
ne cimiento do los presupuestos de los en­
tes excluldos de la LEEA, on su faso de - 
aprobacidn, mds que si son adscritos a su 
Departamento.
32.- Se acentuan las competoncias del Ministro 
a quion funcionalmente corresponde la tu- 
tela del onto.
40.- Hay un case especial, el del Institute de 
Estudios do Administracidn Local, que per 
su incardinacidn relativa, y asimilacidn 
a la Administracidn Local escapa del con­
trol presupuestario de la Administracidn 
Central•
3 - Los entes autdnomos sometides al derecho - 
privado.
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La espooie particularisima e hibrida de entos 
de derocho pdblico somotidos en su gestidn al dereçho - 
privado se ostrena en Espafia con la Ley de 24-1-1941 créa 
dora de RENEE, que "aotuard oomo empresa mer cant il'*, ox- 
plicando su Roglamonto originario de 1941, que elle impl^ 
caba la sumisidn al derocho privado y a los usos cornercia 
les, as£ como la no aplicacidn del régimen jurfdico de - 
los entes pdblicos.
Este esquoma originario carece de otra exporien 
cia en Eispaila que la RENEE, hasta *1968, en la que la Ley 
de Juntas de Puertos y su Estatuto do Autonomla decidid 
la aplicacidn de este rdgimen privado a los Puertos Aut^ 
nomos.
Dos son, pues, los ejemplos que el derecho es- 
pahol ofhece, que han de estudiarse por sepatado, con di 
feronte extension para cada uiio, dada la distinta ipipor- 
tancia de laS empresas, tiempo de eatpot’iencias y comple- 
jidad legislativa.
a - RENEE
El Deereto-Ley de 19-7-62, modificado por el de 
23-7-64 sehala (art, 3) que el funcionamiento de RENEE no 
estarà sujeto a la Ley de Administracidn y Contabilidad, 
y que su gestidn se a jus tard a las nomas del derecho pri 
vado y a los buenos usos comerciales.
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Mds concretamente su Estatuto, aprobado por De­
ere to de 23^7-64, dispone (art, 4) que no son do aplioa- 
ci6n a RENEE la Ley de Administracidn y Contabilidad, ni 
la de Entidades Estatalos Autdnoraas, expresando ya, de - 
modo comploto y rotundo, el escape a las réglas de compe- 
tencia y control presupuestario establecidas para los en­
tes pdblicoB con cardotor general per dichas norma^,
8in adentramos en la riqulsima gama de matices 
que ha de ostentar un ordenamiento jurldico publico y prj^  
vado al tiempo ^ nos limitaremos a exponor el funcionamien 
to de las conpetencias prosupuestarias,
a*) - Presupuosto de Explotacidn.
Del art, 71 del Estatuto se deduce la obliga- 
ciun para RENEE de formular anualmente dos Presupuestos; 
el de explotacidn y el de inversioncs,
1 - Eormulacidn.- Ennumera el Deereto-Ley de - 
fecha 19-7-62, en su art, 11, las facultados del Consejo 
de Administracidn do RENEE en ordon a provisiones de ex­
plotacidn, planes de inversioncs y aprobacidn de prosu- 
puestos, 8in que se contenga norma alguna sobre su formu 
lacidn,
El art. 8 del Estatuto, con una rodaccidn algo 
diferente tampoco se rcfiere a este probloma, cuya regu- 
lacidn se encuentra en el art, 71 del nismo, que de modo
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concreto dispone que al Consejo de Administracidn de KEN 
EE corresponde la formulaeidn del Eresupuesto de Empiéta 
cidn.
Dicho formulacidn se afoctuard antes de *jû de 
noviombre, entrando en vigor el 16 de enero del proximo 
ejercicio.
Su duracidn serd de un ano.
2 - Aprobacidn.- La aprobacidn del Presupuosto 
de Explotacidn corresponde al Consejo de Administracidn 
de RENEE.
El art. 11.8 del Deereto-Ley Orgdnico dice que 
corresponde al Consejo "aprobar los planes y presupuestos 
en sus a spec te s tdcnicos y ocondmicos para la expie tac idii 
de la Red, con arre^o a los cri tories que informen los - 
planes ocondmicos y financières générales",
El mismo principle se contionc on ol art, 8 d, 
del Estatuto,
A dichas facultados de aprobacidn von unidas - 
très competoncias Idgicas. Una de ellas, es la de réajus­
ter el Presupuosto, le que se hard a primeros de julio , 
para determiner con mayor precisidn el volumen de gastos 
e ingresos durante ol sogundo semestre.
En definitive, el reajuste del Presupuosto de
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explotacidn puede producir dos causas: un mayor ddficit 
on el rosultado, que gene re un derecho al aumento de sub 
vencidn componsadorai o bien, un incremento del fondo de 
regulacidn.
Las causas de uno y otro rosultado pueden de- 
berse a procesos intemos (asconso o doscenso do tarifas, 
mejora de condiciones de personal ...), o a procesos ex­
ternes (polftica de restriccidn general, medidas monota­
rdas con efcctos contractuales, olovacidn do la tqsa de 
intends).
La segunda de las facultados del Consejo sobre 
el Presupuosto consiste on la inspoccidn e interveneidn 
de las aplicacionas de los concoptos del Presupuosto.
La falta de proCeptos contables (bon la oxcep- 
ci(5n de la Ley de Sociedades Andnimas) del Derecho priva 
do, obliga al miffietismo de la empresa piiblica de buroar 
el contenido de sus normas en las leyes que rigon la vi­
da de la Administracidn,
Asi, aunque, a efectos contables, no se apli- 
que a RENEE la Ley de Administracidn y Contabilidad, por 
no ser administracidn, se transcribe, no obstante, a su 
derecho estatutario el contenido de sus no rmas,
El dltimo inciso del art, 11,8 del Deereto-Ley
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brgénicû, nü eè.slno una déficiente transcripcidn del 
vieje precepto de la universalidad presupuestaria: el 
efecto, sdlo son exigibles las obligaciones contenidas 
en el Prcsupuesto, para lo que debe cuidarse de que "no 
se contraiga obligaoidn ni comproniso alguno s in que eis 
tën dotados econdmicamente",
Esta imitacidn del juego do los arts. 32 y 39 
de la Ley contable del Estado, es una ley en blanco, que 
no tieiB mas cardcter que el de una advortencia al Conse­
jo, sin que en dl se contenga la consecuonoia Idgica de 
la determinacidn de unas nulidades de obligacidn.
Por elle, hay que entender que las obligacio­
nes contraidas sin cobertura no son nulas, en contra de 
lo que ocurre en la contabilidad ostatal, y que el cui- 
dado que ha de poner el Consejo de Admitiistracidn al no 
contraerlas significa una prohibicidn de hacorlo,
Finalmente, debe observarse que el Estatuto 
no reproduce este precepto sin contenido juridico, con 
un criterio riguroso do seleccidn de normas.
La tercera consocuencia a que arriba se alu- 
dla se refiere a la transferencia de fondes. Dado que 
en ningiîn lugar se prohiber, pare ce Idgico inteprctar 
que estd facultado para ello el Consejo de Administra­
cidn, segdn la régla Idgica que détermina que aqudl que
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es compétente para lo més, lo es tambidn para lo menos,
3,- Intervene idn gubemativa - Comprende dos
puntos:
Üno- El Grobiemo se réserva la alta inspeccidn 
de la gestidn de RENEE (art. 30 y del Estatuto), pudien- 
do llegar incluse a la anulacidn de los acuerdos del Con 
sejo de Administracidn, previo vote suspensive del Dele- 
gado del Cobiemo.
Dos- Al Ministro de Hacienda corresponde cono- 
cer la elaboracidn del Presupuosto de explotacidn, su - 
aplicacidn y liquidacidn (art* 32. e del Estatuto), fun 
clones que ejerce sL travds de un Delegado especial.
4#- Contenido- No contiene el art. 71 mas que 
una norma, y es que entre los gasto-s do explotacidn de- 
bon incluirse necosariamente las euetas de amortizacidn 
del active, cuyos valores se graduardn por los de merca^ 
do (art. 72).
Es la dnica disposicidn que se refiere a las 
partidas que han de formularse en gastos.
En cuanto a ingresos hay una norma clara: sdlo 
pueden figurar los ingresos propios, o sea los provenien 
tes de tarifa, o enajenacidn de activos.
Su ddficit lo cubre el Estado. Su cardotor se— 
râ indicativo.
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b* ) Prevlgiones del ddficit de explotacijLdn
Es competencia del Consejo de Administracidn 
formular y proponer al Gobiemo las prévisiones aperça 
de los resultados de la explotacidn y cuantia de 3.0s - 
fondes necesarios para enjugar ol ddficit que doba pro, 
ducirse (art. 11. 5 B.C.).
Siguo el Docreto-Ley diciendo (art, 11.$) que 
se elevardn al Gobiemo las provisiones aoerca do los - 
resultados de la explotacidn y de las cantidades que ha 
yan de ser distribuidas como beneficios o, on su caso, 
do la cuantia do los fondes necesarios para cubrir el 
ddficit.
Es tan notoria la repoticidn do ambos procc£ 
tos, que el primero de elles, mds ostrecho, no so inclu 
yd on el Estatuto:
La previsidn del resultado de la explotacidn, 
si produce bonficio, se distribuye en un fondo do regu­
lacidn y otro de ronovacidn, conforme indican el art. 1 
on Decreto-loy, y ol 77 del Estatuto, guardando el tes£ 
ro el derecho al ingreso del bénéficié quo exceda del - 
fo do los productoB brutes del ejercicio anterior.
Si no se producer, beneficios sine ddficit, ds 
te se enjuga per la via do la subveneidn compensadora.
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c*) Presupuosto de Inversiones
1,- Formulacidn
Dice el art, 71 del Estatuto, que el Prèsupue^ 
to de inversioncs se formulard por el Consejo de Adminis 
tracidn de RENEE antes de 1 de noviembre. Esta déclara- 
cidn de principle no es tan dogmâtica como el Estatuto - 
aparenta.
El mismo Estatuto otorga (art, 30.d) competen 
cia al Gobiemo para aprobar las cifras globales de los 
planes y presupuestos de mejora y ampliacidn de la Red - 
y al Ministre de Hacienda (art, 32,b) para conocey la - 
elaboracidn de los planes econdmicos y Presupuestos de 
RENEE.
Junto a ello el Deereto-Ley grgdnico réserva 
al Gobiemo la facultad (art. 9) de determiner la^ limi 
taciones que por razones ocondmicas naCionales se impo- 
nen a la explotacidn de la Red.
Si se examinan las facultados que en est© or- 
den corresponden a RENEE, ejercidas por el Consejo de - 
Administracidn, veremos que son simplemente las de redac 
tar y some ter al Gobiemo los planes de inversioncs y - 
gastos a largo plazo -(art, 11.6 Decreto-ley) (en el Es­
tatuto se habla solo de inversioncs) y adninistrar y - 
aplicar dicho presupuosto de acuerdo con làs limites glo
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bales fijados por el Gobiemo,
Por otra parte, en el monento actual, la ley 
del Plan Decenal de Modemizacidn narca las aportacio— 
ne8 direetas que el Estado incorporard hasta 1.972 al 
Patrimonio RENEE, autorizando al Ministre de Hacienda 
(art, 3) para complementar las consignaciones, incluse 
per medies de financiacidn exterior (a ello responden 
los Convenios de crddito con el Banco Mundial),
De acuerdo con esta serie de notas expuostas 
parece deducirse;
12,- Que el Gobiemo fija las cifras globales 
que constituya ol montante de las obliga 
clones del PresupUesto do inversioncs,
22.- Que el Gobiemo fija las Cifras globales 
que consten en el capitule de ingresos de 
dicho Presupuosto,
32,- Que el Gobiemo aprueba los Planes a que 
las inversioncs sirven,
42,- Que dentro de taies conocimientos RENEE 
distribuye los conceptos del Presupuosto,
2,- Aprobacidn
Al igual que en el Presupuosto de explotacidn 
la potestad de foimular el Presupuosto que, muy condicio
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nada, se roconece a RENEE, lieva implicitas otras facul 
tades!
12,- Reajustar - a 12 de julio las partidas, 
Naturalmente los condicionamientos que para la forciula- 
cidn del Iresupucsto se prevoen, se reproducon en el rea 
juste,
26,- Modificar.- Se roconoce on el art, 71 del 
Estatuto, que, pose al cardctcr inporativo del sisterna 
de inversiones (art, 4 de la Orden do 18-VT-65) podrd - 
el Consejo de Administracidn introducir nodifioacpones 
en dl, de confomidad con las modalidadcs do financia- 
cidn que el Gobiemo acuerde, y dentro do los limites - 
por dl eatablecidos,
32.- Transferir partidas.- Dentro sicmpre de 
dichos limites.
d*) Provisiones de inversidn
En materia de inversiones, las provisiones se 
formulan en planes, El Consejo de RENEE es el drgano com 
petente para rodactar ol piano. El Plan comprenderd el - 
sistema de realizacidn de instalacioncs, y sus ncdios do 
finaneiacidn prévistos,
Hedactado el plan, se some te al Gobiemo (art, 
11,6 D.L, y 8 f E.),
- 461 -
El Plan Dccenal do Modemizaoidn (Loy de 16—12— 
64) supone un avance definitive en materia de provisiones 
de inversidn, marcando très etapas a alcanzar: equilibria 
presupuestario, amortizaciones tdcnicas y retabilidad de 
activos.
De esta exposicidn pueden extraerse dos conse- 
cuencias principalnente:
12,- Que el rdgimen de servicios que se refle- 
ja en el Presupuosto de explotacidn, es - 
preparado y aprobado por RENEE, en verda- 
dero rdgimen de organizacidn autdnoma,
28.- Que, por el contrario, la autononia no se 
da en materia de inversiones, donde son - 
notables las facultados de control y doter 
minacidn que se réserva el Gobiemo,
b'- Puerto8 Autdnomos
La Ley de 20-7-1968 modified el rdgimen de ad­
ministracidn de los Puertos espaholes, manteniendo como 
régla general el sistema de Junta de Puerto s (organismo 
autdnomo), mientras que para ciortos pucrtos de cierta - 
importancia se ponsd en el sistema de Consejos de Admini£ 
traccidn autdnomos, credndose "entidades publicas que su- 
jetan su actividad al derecho privado", obtoniendo asi un 
Estatuto de Autonomia,
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Estos Gïites (art. 16.2) no ostarian sujotos a 
la Ley de Entidades Estatales Autdnomas, enoontrdndonos 
sustancialnente antes figuras juridicamente paralelas a 
RENEE.
Sin embargo, por lo que a Presupuestos se rofi£ 
re el rdgimen no es tan autdnomo como el do RENEE, ya que 
se dispone que al Gtobiemo corresponde aprobar los Planes 
Financières del Puerto (art. 25 f), y el balance de cada 
ejercicio (art. 25 h), y al Ministerio de Obras Publicas 
informar tales planes (art; 27 c).
Mientras, al Consejo de Administracidn solo se 
le conceden las competencies de propuesta, tanto de los 
planes financières (art. 21.8), como del balance, que - 
habrd de formularse anualmente (art. 32).
Mds interesante quo la Ley de marca solo unos 
principles futuristes es la experiencia existante cual - 
es la del Puerto de Huelva, declarado autdnomo por Decr£ 
to de 2—10—1969.
En dl 80 exponen mds claramente las competen - 
cias prosupuestarias (art. 32):
- El Consejo de Administracidn puede proponer 
los Presupuestos de Conservacidn y Explota­
cidn y de Inversiones, en que se desdobla el
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P la n  financiero. (art. 17).
- Se renite el proyecto al Ministerio de Obras 
Publicas que infome on sus aspectos tdoni- 
cos,
- De dste, al de Hacienda a quien compo# pre­
sen tarlo al Gobiemo,
- El Gobiemo os compétente para su aprobacidn,
Claramente puede observarse que no afecta a las 
competencies el nombremiento de estos entos al derecho - 
privado, sine por el contrario que se retom a  a la regia 
general do control del Ministerio de Hacienda sobre el - 
.rdgimen presupuestario do los entes publiées, comô marca 
la Ley de Entidades Autdnomas,
3#- Los entes autdnomos do derocho privado,
Constituidos como sociedades andnimas publicas 
(art. 92 LEEA) de fundacidn por convenio (art, 10 LSA) - 
no plantean problemas do intends a efoctos do las compe- 
tencias, pues no so someten a un rdgimen presupuestario.
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sit oria quinta.
(15) Dietamenes del Consejo del Estado, 28343 y 28542, de —  
18—1 y 8—2—1962.
(16) Dictamen C.E, 36.087, de 11-7-1968.
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(17) Dictamen C.E. 25.232, de 14-7-1959.
( 18) Gonzalez Garcia.- Consideraciones en torno a la Orden 
del Ministerio de Hacienda de 1 de abril do 1967, so­
bre nueva estructura presupuestaria. Rev. Der. Fin. y 
Hac. Pub. ns 73, pag. 9 y ss.
(19) Arts. 210 y 211 del Roglamento.
(20) Garcia Irevijano. Lee. cit. pâgs. 798, 799 y 800.
(21) En este sentido, la limitacidn funcional la imppne el 
mismo Presupuosto del Estado, maxime en todos los en­
tes que vivon de subvencidn.
(22) En este Sentido, Villar Palasi, en "La dinâmica" ... 
citada, habla del art. 24 de la ley como ejemplo de - 
rupture del principle de preclusidn del gasto.
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(23).- Garcia Trevijano, 2, citado, pâgina 778
È4 ).- Clavoro, citado, pdgina 16 ss.
(25).- Romano, citado, pdgina 250 y ss.
( 2Q Garcia Trevijano, citado, pdgina 786.
( 27),- Garrido Palla. La descentralizacidn administrât!
va, citada, pdgina 106; Garcia Trevijano, citado, 
pdgina 778.
( 2g).- El articule 73 de su Reglamento Orgdnico aprobado 
por Real Deereto do 26-7-69 dispone que las Cdma- 
ras debcn aprobar bu proyocto de Presupuestos an­
tes del 1 de diciembre.
Inmediatamente dospuds do aprobar los Presupues­
tos deberdn remitirlos para su sancidn dofinitiva 
al Ministerio do Economia Nacional, el cual debe 
rd negarles su aprobacidn sin vulneran su Loy de 
Bases y este Reglamento.
Se entiende aprobado el Presupuosto si antes de - 
dinalizar el ejercicio econdmico el Ministerio no 
ha hecho obeervacidn alguna.
(29).- El Modelo de los Presupuestos se establecid por - 
O.M. de 30-10-1940, y de acuerdo con dicho modelo 
se formulan anualmente los Presupuestos, que ha - 
de aprobar la Junta de Gobiemo anualmente y remv 
tirla al Ministerio de Trabajo por triplicado (0. 
M. 21-9-45), quien los aprobard previo informe del 
Consejo Superior de Cdmaras y la Interveneidn Gene
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ral del Estado (art, 82 del De ore to M. 10-^ 2-1950), 
En el mismo no pueden incrementarse los gastôB de 
personal sin previa autorizaoidn del Ministerio - 
de Hacienda \(0 de 23-7-46). El modelo se re cuer 
da periddicamente por el Ministerio de Trabajo.
(30).- Dictamen 36,749. de 6-11-69.
(31).- Por ejemplo, respecto al Instituto de Estudios - 
de Administracidn Local, se argumenta su falta - 
de encuadre en la Administracidn del Estado.
(32).- Esta réconfortante idea fue expuesta por el Mi­
nistre de Hacienda ante las Cortes, el dia 12-3- 
1970, como consta en el Diario de Sosiones de la 
Câmara.
(33).- Un oxpldndido estudio de la funcidn del crddito 
publico, la politica monetaria y su rolacidn con 
las inversiones, Harold Moulton. "La organ!za » 
cidn financiora y el sitema econdmico". Buenos 
Aires 1944.
(34).- Como se dijo antes no se entra a estudiar el fun 
cionamiento del sistema,
(^5).- El concopto de " ontidad oficial de los scguros 
sociales" en la LEEA, no coincide con el de "en- 
tidàdss. gesteras de la Seguridad Social" de la - 
Ley de Seguridad Social. Por ejemplo, el Servicio 
de Reaseguros de Accidentes de Trabajo es "enti-
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dad oficial" a los efoctos del art. 5 de la LEEA, 
y no es ente gestef de la Seguridad Social (Orden
de 20-4-1961, art. 1^ )
(36),-. No haber hecho menoidn de los balances de opera- 
ciones de las demâë entidades de seguridad social 
no es desconocer su existencia, El tema, en gene­
ral, de los Presupuestos de Seguridad Social ha - 
provocado literatufa abundanto. Por todos, Henry 
Richardson - Economie and Financial Aspects of - 
Social Security, London I960 ; Doublet y Lavau - Se 
curitd Sociale. Paris 1957, pâgs. 433 y ss.; Netter 
La Securité Sociale et ses principes. Paris 1959, 
pâgs. 249 y 88.
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C O N C L U S I O N E S
Examinado ol toma de la oonpetencia presupuostaria oabe, a 
modo do conclusion, efectuar las siguientes obscrvacionos finales?
1Û - Bn sontido ostricto, entendemos por comL^etencia pro su 
puestaria, la coniijotencia para preparar y aprobar el 
Presupuosto.
La primera corresponde, on tcrminos gonwrales, al Go- 
bio m o  . La segunda, al P ar lament o, segun do fini cion - 
oonstitucional.
20 - Bn Espana la proparacion del proyocto responde a un - 
procedimientd administrativo, on quo se dénota la pr£ 
maoia del Ministerio do Hacienda. El organo responsa­
ble dol Presu^Duesto y do su proyocto de Loy aprobato­
ri a 08 ol Gobiemo.
A las Cortes corresponde la aprobacion, enmienda o dovq 
lucion del proyecto.
3° - Organicamente el examen del Presupuosto por las Cor tos 
quoda limitado por diversas causas ;
a) La brevedad do plazos do examen.
b) Las limitaoionos forraalos y funcionales del - 
derecho do enmionda.
c) Neoesidad do formular enniiendas comijonsadas cuan 
do so protenda un incremento do los gastos pu 
blicoa.
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4® - El Parlamento pi or do, por otra parte, ol oontçol dol - 
ciolo presupuestario*
La ruptura de la rigidez de los principios clâsioos d£ 
ja en raanos del Gobiemo un gran numéro de poderes que 
permiten alterar la oifra dol Prcsupuesto, cl dostino 
de los orcditos y el principle de preclusion del gas­
to.
Las Asamblcas, en ol siglo actual, autolimitan su —  
funoion pormitiondo el ejercicio por el Gobiemo de - 
determinadas facultados tradicionalnonto prohibidas.
La aprobacion dol Presupuosto pierde asi gran parte - 
de su sentido técnico y politico.
5° - Sin embargo, la oompetencia presupuestaria no Se ago- 
ta on los limites oxpuestos do proparacion y aproba—  
don dol Presupuosto. Para conocer realmente quion es 
ol titular de la potestad de determiner los gastos —  
del Presupuosto dobo saborso quion os cai^ az paya con- 
traor obligaciones exigibles del Estado.
En Espana, segun la Loy de iidministraoion y Contabil^ 
dad son exigibles dol Estado las obligaoionos contrrd 
das por quien tenga habilita don su fi ci on te para ello. 
En cualquier oaso, una Loy sea la do Presupuestos u - 
otra especial, obliga vâlidamente al Estado.
6q - Las obligaciones exigibles no son sienipro o je eu tables. 
Solo pueden hacerso ofactivas las obligaciones que es- 
tén cubiertas por una consignacion presupuostaria, sien 
do nulas, a efectos presupuestarios, las obligaciones
-  472 -
contraidas y no cubiertas por un credlto#
La contraooiôn de obligaciones nulas puede genorar una 
responsabilidad del Estado.
El Législative puede, en cualquier oaso, conyalidar - 
toda nulidad presupuostaria.
7® - La existencia do Leycs-programa y la formaiapion de - 
Pianos de inversion hacen compatiblo la agilidad oco— 
nomioa y el rospeto a la legalidad, poro pro^ucon una 
notable altoraoiôn de las conpetencias presupuestarias.
a) El Parlamento al aprobar un Plan esta prefigu 
rando el contenido de los capltulos do inver— 
siones del Prcsupuesto, que muy difiqilmonte 
podrân ser modificados en su momento.
b) El Gobiemo aoude a una serio de expédiantes 
tocnioos para oonoprometor gastos de inversion 
al margen de la autorizacion presupuostaria - 
anual.
c) Se conceden competoncias presupuestarias a —  
los organos planificadores.
8û — La explosion colular dol Estado permite la formulae!on 
de presupuestos autonomes, que son aprobados ordinaria 
mente por ol Gobiemo.
Esta roalidad, do gran in tores en EspaKa, dondo la p<q 
litica del crédite oficial, seguridad social y, en ge_ 
neral, gran numéro de actividades inverseras, constan 
en Presupuestos autonomes, supone una quiebra de la - 
conçpetencia oonstitucional del Parlamonto.
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Es neoesario que, al menos, las cifras globales oo—  
rrespondientes a diohos presupuestos, y a lo# balan­
ces de actividades mercantiles enprendidas por orga­
nismes publicos, figuren como anojos al Presupuosto 
General del Estado*
90 - La huida a la Ley General de los entes autonomes trao 
como consocuencia que se degrade la ooinpotonoia exigi 
da para aprobar los Presupuestos, viniendo estableoi— 
da, ordinariaraente, a nivel del Ministre para los or- 
ganbsmoB exluidos de la aplioacion de la Ley de Enti- 
dados Estatalos Autonomas,
IQO — La separacion Presupuosto del Estado - Prcsupuesto au 
tônomo impido définir las obligaciones a cargo do es­
tos ultimes como oxigiblos del Estado, poro no os ob£ 
taculo a la oxistoncia de relacionos entre ambos Pro— 
supuostos.
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